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Als ik tijdens een verjaardag vertelde over het thema van mijn proefschrift, keken 
sommigen mij glazig aan. ‘Is dat niet héél erg saai?’, kreeg ik weleens te horen. Ook 
het feit dat het schrijven van een proefschrift jaren in beslag neemt, wekte soms ver-
bazing: ‘Ben je nog steeds niet klaar?’ of ‘Hoe lang ben je daar al mee bezig?’ Op 
begrip kon ik niet altijd rekenen. In dit voorwoord doe ik een poging om wat begrip 
te kweken voor het bijzondere avontuur dat het schrijven van een proefschrift voor 
mij is geweest. 
Het is verrijkend en een voorrecht om jaren de tijd en de vrijheid te krijgen om je 
te kunnen verdiepen in een thema waarvoor je je interesseert. De grondwetsherzie-
ningsprocedure is een allesbehalve saai thema en ik zal uitleggen waarom. De grond-
wetsherzieningsprocedure gaat over de wijzigingsregels van één van de voornaamste 
bronnen van het staatsrecht. We bevinden ons dan op een fundamenteel niveau, waar 
onderliggende functies en uitgangspunten van het staatsrecht ten tonele verschijnen. 
Het gaat hier om een niveau waarbij een overtuigend normatief kader niet voor het 
oprapen ligt. Dat maakt de grondwetsherzieningsprocedure tot een uitdagend 
thema. 
Bij een onderzoek naar de grondwetsherzieningsprocedure kom je en passant 
langs fascinerende historische ontwikkelingen, zoals de grondwetsherzieningen van 
1840 en 1848. Een reis langs de verschillende grondwetsherzieningsprocedures biedt 
een speciale blik in de ontwikkeling van en discussies over het Nederlandse staats-
recht. Daarnaast is het thema ook wetgevingstechnisch van aard. Dat maakt de soms 
abstracte thematiek en discussie juist weer concreet en tastbaar. 
Bij ieder avontuur zijn er naast pieken ook dalen. De zonet genoemde vrijheid 
gaat gepaard met verantwoordelijkheid. Het proefschrift moet een keer af, terwijl er 
vaak nog zoveel interessants te lezen en te onderzoeken valt. Er bestaan veel moge-
lijkheden om het thema aan te vliegen. Keuzes moeten worden gemaakt, en altijd 
bestaat de vrees dat je iets belangrijks mist of een verkeerde weg inslaat. Daarnaast 
had ik gedurende de laatste jaren van het schrijfwerk hinder van gezondheidsproble-
men. De afrondingsfase vond voor een groot deel plaats in de coronatijd. Het thuis-
werken zonder de broodnodige nabijheid van collega’s vond ik weinig motiverend. 
Er is een aantal mensen dat mij met dit avontuur heeft geholpen. Ik sluit dit voor-
woord daarom af met een woord van dank. Ik dank mijn collega’s van de vaksectie 
staatsrecht. Zij vormen een inspirerend en prettig team. Niemand aarzelt om voor 
elkaar in te springen wanneer het nodig is. Ik beschouw het daarnaast als een groot 
goed om onder slimmere collega’s te mogen werken. In het bijzonder wil ik mijn oud-
kamergenoot Derk Bunschoten bedanken. Het was heel plezierig om zo lang met hem 
een kamer te delen. Ik heb in die tijd veel van hem geleerd, ook buiten het staatsrecht 
om. De meeste dank gaat uit naar Paul Bovend’Eert, mijn promotor. Ik kijk met veel 




politiek staatsrecht bleek. Bovendien wees hij me al in een vroeg stadium op de oude 
handboeken van Buijs, Struycken, Kranenburg en Oud. Paul gaf mij de tijd, de vrij-
heid en het vertrouwen, maar was soms ook terecht kritisch als ik een vreemd pad 
dreigde in te slaan of als ik weer eens gemakzuchtig was. Ook ben ik de manuscript-
commissie zeer erkentelijk. Haar leerzame en gedetailleerde commentaar heeft mij 
geholpen om het stuk serieus te verbeteren. Ik dank mijn familie en vrienden, in het 
bijzonder mijn ouders, die onder alle omstandigheden onvoorwaardelijk achter mij 
staan, en mijn paranimfen en bovenal boezemvrienden Mikhel Timmerman en Chris 
van Tongeren.  
 
En ten slotte een woord aan Sharon en Charlie, jullie hebben het meest te verdu-
ren gehad tijdens het schrijven van dit proefschrift. Regelmatig was ik met mijn hoofd 
bij dit proefschrift en daarom soms niet helemaal aanwezig. Dat gaat veranderen 


















ARP Anti-Revolutionaire Partij 
c.s. cum suis  
CDA Christen-Democratische Appèl 
CDU Christelijk-Democratische Unie 
CHU Christelijk-Historische Unie 
CPN Communistische Partij van Nederland 
CU ChristenUnie 
D66 Democraten 66 
d.d. de dato 
dl.  deel 
e.v. en verder 
GL GroenLinks 
Gw Grondwet 
HR Hoge Raad 
ibid. Ibidem 
jo. juncto 
KVP Katholieke Volkspartij 
LPF Lijst Pim Fortuyn 
m.nt. met noot 
nr. nummer 
NSB Nationaal-Socialistische Beweging 
o.a. onder andere 
p. pagina 
par. paragraaf 
PvdA Partij van de Arbeid 
PVV Partij voor de Vrijheid 
RvOM Reglement van orde voor de ministerraad 
RvOTK Reglement van Orde van de Tweede Kamer der Sta-
ten-Generaal 
RvOEK Reglement van Orde van de Eerste Kamer der Staten-
Generaal 
SDAP Sociaal-Democratische Arbeiderspartij 
SGP Staatkundig Gereformeerde Partij 
SP Socialistische Partij 
Stb.  Staatsblad 
Vgl. Vergelijk 
VDB Vrijzinnig-Democratische Bond 





1  Inleiding 
 
 
‘Men pleegt in eene Grondwet vast te stellen niet wat de gewone wetgever breken 
maar wat hij niet breken mag.’1 Dit is een van de eerste passages van het grondwets-
commentaar van Buijs. Deze passage drukt kernachtig uit waar het bij een Grondwet 
vooral om gaat: de wetgever heeft niet de bevoegdheid om van de Grondwet af te 
wijken op grond van de reguliere wetsprocedure. Wel is het mogelijk voor de grond-
wetgever om de Grondwet te herzien. Daarvoor geldt een procedure die is neerge-
legd in het achtste hoofdstuk van de Grondwet. De in dit hoofdstuk neergelegde pro-
cedure is zwaarder dan de reguliere wetsprocedure. Als de grondwetsherzienings-
procedure zou overeenkomen met de reguliere wetsprocedure, dan zou het boven-
staande uitgangspunt van Buijs immers niet stand houden. 
Het achtste hoofdstuk neemt een belangrijke positie in binnen de Nederlandse 
rechtsorde. Burgers en veel overheidsambtenaren zullen in de dagelijkse praktijk 
overigens weinig met de toepassing van deze belangrijke procedureregels van doen 
hebben. Deze procedureregels spelen onopvallend hun rol op de achtergrond door 
tal van fundamentele wijzigingen te verhinderen, door te waarborgen wat is en door 
te bevorderen dat een grondwetsherziening op zorgvuldige wijze tot stand komt. Dat 
geeft stabiliteit en continuïteit aan de basisstructuren van de staatsinstellingen. Zon-
der al te opvallend te zijn, heeft het achtste hoofdstuk zijn werking. Deze dissertatie 
belicht juist deze regels. 
1 AANLEIDING EN RELEVANTIE VAN HET ONDERZOEK 
Over de grondwetsherzieningsprocedure is in grondwetscommentaren, handboe-
ken, wetenschappelijke artikelen, rapporten van staatscommissies en in parlemen-
taire stukken al het nodige geschreven. Waarom meen ik een dissertatie hierover te 
moeten schrijven? Ten eerste bestaat er geen boekwerk dat de grondwetsherzienings-
procedure centraal stelt en in deze omvang overzichtelijk en systematisch bespreekt.2 
Ten tweede, zo oud als de grondwetsherzieningsprocedure is, zo lang is er al discus-
sie over. Deze discussie duurt tot vandaag voort. Er bestaat nog steeds een diversiteit 
aan meningen over en plannen voor de herzieningsprocedure. In deze dissertatie geef 
ik wat structuur en duiding aan deze discussie. Ten derde roepen enkele actuele 
kwesties nieuwe vragen op en vragen om een analyse. De regering heeft in 2020 nog 
twee ingrijpende voorstellen ingediend aangaande de grondwetsherzieningsproce-
dure. Een voorstel over de herijking van de grondwetsherzieningsprocedure is reeds 
                                                             
1  Buijs 1883 (dl. 1), p. 3. 
2  Het laatste proefschrift over dit onderwerp stamt uit 1883, zie: Muller 1883. 
2  Hoofdstuk 1 
____ 
 
in eerste lezing aangenomen.3 Ten vierde, deze dissertatie legt mede de nadruk op de 
historische ontwikkeling van de Grondwet en de grondwetsherzieningsprocedure. 
Deze historische achtergrond ontbreekt regelmatig in bijdragen aan de discussie over 
dit onderwerp. 
2 VRAAGSTELLING 
Velen achten de grondwetsherzieningsprocedure om uiteenlopende redenen proble-
matisch. Geregeld doen stellingen de ronde met de strekking dat de beslissende po-
sitie van de Eerste Kamer problematisch is.4 Het functioneren van de tussentijdse ont-
bindingsverkiezingen van de Tweede Kamer5 en de zwaarte van de grondwetsher-
zieningsprocedure liggen ook regelmatig onder vuur.6  
Het is niet eenvoudig om stellingen over de gebrekkigheid van de procedure met 
overtuigende argumenten te staven. Voor een dergelijke argumentatie is kennisname 
nodig van de functies van de Grondwet en de uitgangspunten en praktijk van de 
grondwetsherzieningsprocedure. In dit proefschrift probeer ik op overtuigende wijze 
stelling in te nemen door de functies van de Grondwet en de uitgangspunten van de 
grondwetsherzieningsprocedure in mijn argumentatie te betrekken.  
 In dit onderzoek tracht ik zo onbevangen mogelijk de materie te benaderen, door 
eerst onderzoek te doen naar de historische ontwikkeling van de Grondwet, haar her-
zieningsprocedure en herzieningspraktijk. De centrale vraagstelling van dit onder-
zoek luidt tegen deze achtergrond: hoe heeft de procedure van grondwetsherziening 
zich sinds 1814 in de constitutionele en staatkundige geschiedenis ontwikkeld, welke 
kwaliteiten en gebreken zijn gelet op de toepassingspraktijk van de procedure naar 
voren gekomen, en is er reden tot aanpassing van de procedure gelet op deze ont-
wikkelingen? In de volgende paragraaf geef ik aan in welke structuur en met welke 
afbakening ik deze vraag ga benaderen. 
3 STRUCTUUR EN AFBAKENING 
Alternatieven voor een nieuwe grondwetsherzieningsprocedure behoeven pas be-
spreking als de oude procedure niet meer voldoet. Om die reden ligt het voor de hand 
een probleemanalyse te maken van de grondwetsherzieningsprocedure. De centrale 
vraagstelling stuurt ook op een probleemanalyse aan. Eerst is dan wel nodig om de 
historie van de grondwetsherzieningsprocedure in kaart te brengen.  
3.1 Deel 1 
Het eerste deel bevat vooral een historische beschrijving. Dit deel valt uiteen in twee 
hoofdstukken. In hoofdstuk 2 komt de totstandkoming en ontwikkeling van de 
                                                             
3  Kamerstukken II 2019/20, 35149; Kamerstukken II 2019/20, 35533. 
4  Zie bijvoorbeeld: Van den Braak, Openbaar bestuur 1999, p. 20-23.  
5  Van den Berg 2004, p. 4-5. 




grondwetsherzieningsprocedure tot aan 1848 aan de orde. In belangrijke mate lijkt de 
huidige herzieningsprocedure nog steeds op die van 1848. Doel van dit hoofdstuk is 
om enkele oorspronkelijke uitgangspunten van de grondwetsherzieningsprocedure 
uit deze historische beschrijving te onderscheiden. 
Hoofdstuk 3 zet de praktische uitoefening van de procedure uiteen. Ik ga in op 
de verschillende procedurele aspecten van de grondwetsherzieningsprocedure en be-
schrijf hoe deze feitelijk werken. Bovendien is de herzieningsprocedure ook in een 
andere context gaan opereren. Verder is de procedure op enkele onderdelen zelf ver-
anderd en ga ik in op de wetshistorische uitleg van deze wijzigingen in de procedure 
zelf. Deze eerste feitelijke hoofdstukken van het eerste deel bieden het onderliggende 
materiaal voor de probleemanalyse.  
3.2 Deel 2 
Voordat deze probleemanalyse plaatsvindt is het wel nodig om een normatief kader 
te ontwikkelen. In het vierde hoofdstuk zoek ik dit kader in de Grondwet zelf, omdat 
de herzieningsprocedure aan heeft te sluiten bij diezelfde Grondwet.7 Ik zal  daarom 
eerst de vraag moeten stellen wat de functies van de Grondwet zijn. Het is uitdruk-
kelijk niet de bedoeling om een nieuwe visie op de Grondwet te ontwikkelen.8 Dit 
hoofdstuk geeft eerst en vooral aan wat de functies van de Grondwet zijn en niet wat 
die behoren te zijn. Tegen die achtergrond kan ik bezien in hoeverre de inrichting van 
de herzieningsprocedure en haar uitgangspunten en praktijk daarbij aansluiten. 
Vervolgens komt dan de probleemanalyse aan bod in het vijfde hoofdstuk. In dat 
hoofdstuk zal ik de verschillende de herzieningsprocedure en haar uitgangspunten 
en praktijk achtereenvolgens bespreken tegen de achtergrond van de functies van de 
Grondwet. Als de herzieningsprocedure en haar uitgangspunten niet goed aansluiten 
bij de functies van de Grondwet, dan is mogelijk sprake van een gebrekkige proce-
dure. 
In het zesde hoofdstuk ga ik in op de oplossingen die zijn voorgesteld voor de 
gebreken zoals ik deze het daaraan voorafgaande hoofdstuk heb geconstateerd. 
Welke oplossingen zijn adequaat om de gebreken te herstellen? Welke kanttekenin-
gen zijn te plaatsen bij de oplossingen die eerder zijn voorgesteld? 
3.3 Deel 3 
De dissertatie sluit af met een samenvattend hoofdstuk met enkele conclusies en en-
kele aanbevelingen. 
3.4 Afbakening 
In het volgende overzicht geef ik enkele afbakeningen in dit onderzoek. Ten eerste, 
ik ga in principe alleen in op de Grondwet vanaf 1814. Eerdere grondwetten laat ik 
                                                             
7  Anders zou de grondwetsherzieningsprocedure onderzocht moeten worden los van de overige 
bepalingen de Grondwet. Dat zou een te geïsoleerde benadering op de (uitgangspunten van de) 
grondwetsherzieningsprocedure opleveren. 
8  Dat zou een te veelomvattend onderzoek opleveren.  
4  Hoofdstuk 1 
____ 
 
buiten beschouwing, aangezien deze grondwetten geen bijzondere wijzigingsproce-
dure bevatten. Ten tweede, dit onderzoek is nauwelijks rechtsvergelijkend van aard. 
Er bestaat een grote variëteit tussen de landen waar het gaat om de herzieningspro-
cedure. Hoewel ik meen dat er wel degelijk lessen kunnen worden getrokken uit de 
systemen van andere landen, meen ik de methode van rechtsvergelijking niet nodig 
te hebben om mijn centrale vraagstelling te kunnen beantwoorden. Bovendien vergt 
een dergelijke rechtsvergelijking diepgaande kennis en inzicht van het grondwette-
lijke systeem van het andere land. Bij deze keuze speelt mee dat een dergelijk onder-
zoek naar een ander land tijdrovend is. Ten derde, de Grondwet is sinds 1954 niet 
meer de hoogste norm binnen het Koninkrijk. Dat betekent dat de Grondwet en de 
herzieningsprocedure opereren binnen het kader van het Statuut van het Koninkrijk 
der Nederlanden. Ik zal hier echter niet het accent op leggen, omdat de Grondwet en 
de herzieningsprocedure als zodanig voldoende stof tot nadenken geven en afzon-
derlijk kunnen worden onderzocht. 
Ten vierde, deze dissertatie is eerst en vooral een juridisch en historisch onder-
zoek. Dat heeft consequenties voor de afbakening van mijn onderwerp. Tegenwoor-
dig kennen velen het staatsrecht een legitimerende functie toe. Legitimatie (of legiti-
miteit) is een begrip dat veel voorkomt in de sociale en politieke wetenschappen. In 
deze disciplines doen wetenschappers onderzoek naar de feitelijke aanvaarding van 
overheidsregels en overheidsoptredens door onderdanen. Een dergelijk onderzoek 
zal ik niet verrichten. Ik zal niet onderzoeken welke varianten van de grondwetsher-
zieningsprocedure tot meer of minder aanvaarding door onderdanen van overheids-
optreden leiden. Daarvoor ontbreekt bij mij de deskundigheid.  
Het begrip legitimatie kan ook een normatieve betekenis hebben. Bij een dergelijke 
betekenis gaat legitimiteit over de vraag of een bepaalde overheidsregel of overheids-
optreden geaccepteerd moet worden. Het gaat dan veeleer om de vraag of een over-
heidsregeling of overheidsoptreden conform een aantal normatieve uitgangspunten 
is.9 Deze uitgangspunten vormen dan een normatief kader. Het zoeken naar een nor-
matief kader is bepaald geen sinecure bij het thema van deze dissertatie.10 Een blik 
                                                             
9  Donner zegt over deze vorm van legitimiteit het volgende: ‘De socioloog bezigt het woord legi-
tiem in het voetspoor van Weber als een neutrale term, op één lijn te stellen met qualificaties als 
‘zoet’ of ‘geel’. Legitiem is voor hem wat door mensen wordt aanvaard. Hij vraagt zich niet af of 
het terecht of ten onrechte wordt aanvaard: dat past niet bij zijn benadering van de samenle-
vingsverschijnselen als onderzoeker. Hij moet immers objectief, ‘wert-neutral’ blijven. De beoe-
fenaar van het staatsrecht heeft daar niet genoeg aan. Hij is een geëngageerde onderzoeker, die 
komt met een normatieve benadering en die de verschijnselen meet aan bepaalde maatstaven.’ 
Zie: Donner, Beleid en maatschappij 1975/1, p. 34. Zie bijv: Burkens, Kummeling, Vermeulen & 
Widdershoven 2006, p. 196. 
10  In zekere zin zagen Buijs in 1883 en Van den Bergh in 1953 dat al in. Buijs schrijft: ‘Men behoeft 
de verzameling van de in de Europa geldende constitutiën slechts te doorlopen om de meest 
verschillende stelsels bijeen te vinden. […] De reden van de groote verscheidenheid van inzich-
ten omtrent de beste oplossing van het hier bedoelde vraagstuk, zoeke men vóór alles in de zeer 
tegenstrijdige eischen, welke aan eene deugdelijke regeling gesteld worden. Zij moet namelijk 
aan de Grondwet eenerzijds haar karakter van vastheid en duurzaamheid waarborgen en an-
derzijds geen te grote belemmeringen aan inderdaad noodzakelijke verbeteringen in de weg leg-




naar het buitenland biedt alleen al een grote variëteit aan grondwetten met totaal 
verschillende uitgangspunten en herzieningsprocedures. Het Verenigd Koninkrijk 
heeft geen Grondwet (met een bijzondere wijzigingsprocedure), terwijl Duitsland 
juist een zeer uitgebreide Grondwet heeft, waarin zelfs constitutionele bepalingen be-
staan (artikelen 1 en 20 GG) die niet gewijzigd kunnen worden door de Duitse grond-
wetgever.11 Deze verschillen hangen samen met de verschillende normatieve achter-
gronden van deze grondwettelijke stelsels. De vraag welke normatieve uitgangspun-
ten als kader behoren te dienen voor een Grondwet en haar wijzigingsprocedure is 
niet op eenduidige wijze te beantwoorden. Die vraag is te groot mede gelet op de 
doelstelling van dit onderzoek. De inrichting van ieder grondwettelijk stelsel en de 
bijbehorende herzieningsprocedure staat bovendien altijd in een specifieke juridische 
en vaak complexe historische achtergrond. Belangrijk is daarom om hier het onder-
werp af te bakenen om niet te verzanden in een zee aan (normatieve) mogelijkheden. 
Hoe interessant een onderzoek naar de normatieve achtergronden van diverse grond-
wettelijke stelsels ook moge zijn, hier wordt deze niet verricht. Bovendien bestaat het 
risico dat een keuze voor een bepaald normatief stelsel, al te zeer een analyse zal op-
leveren op grond van persoonlijke voorkeuren. 
Deze dissertatie neemt de functies van de Grondwet als kader. Deze functies be-
nader ik vanuit een positiefrechtelijke invalshoek. Voor deze benadering valt het vol-
gende te zeggen. Deze benadering stelt mij in staat om de Grondwet zoals deze nu is 
juridisch en historisch te karakteriseren. Enig begrip van de specifieke Nederlandse 
juridische en historische situatie is al ingewikkeld genoeg. Vervolgens kan ik bezien 
in hoeverre de huidige herzieningsprocedure en de herzieningspraktijk aansluiten bij 
de functies van de Grondwet. Uiteraard kent deze benadering haar beperkingen om-
dat zij niet in gaat op sociologische en rechtsfilosofische aspecten. Niettemin kan deze 
historische en positiefrechtelijke benadering, ondanks haar beperkingen, zinvolle in-
zichten opleveren aan de discussie rondom de grondwetsherzieningsprocedure. 
Ontwikkelingen tot en met 24 juli 2021 zijn in dit manuscript verwerkt. 
4  METHODE 
Dit onderzoek bestaat uit een historisch en beschrijvend gedeelte (deel 1) en een be-
togend gedeelte (deel 2). 
4.1 Deel 1 
Deel 1 begint met een hoofdstuk over de historische achtergrond van de grondwets-
herzieningsprocedure. De inrichting en uitgangspunten van de herzieningsproce-
dure zijn pas goed te begrijpen en te beschrijven als de herzieningsprocedure in haar 
                                                             
bevredigen, lenig zijn en niet lenig’, zie: Buijs 1883, p. 789. Van den Bergh schreef: ‘Het probleem 
der grondwetsherziening is steeds een theoretische crux geweest. In alle landen is met dit vraag-
stuk geworsteld’, zie: Van den Bergh 1957, p. 35.                              
11  Zie art. 79 lid 3 GG. Let hier wel op art. 146 GG, waarin de mogelijkheid is opgenomen dat de 
Duitse Grondwet haar gelding verliest door een beslissing van het Duitse volk. Art. 146 GG is 
nooit toegepast. 
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historische ontwikkeling wordt bezien. Vandaar start ik met de historische achter-
grond van de herzieningsprocedure. Ik gebruik die bronnen die betrekking hebben 
op de totstandkoming van de Grondwet en de herzieningsprocedure, zoals rappor-
tages van staatscommissies en parlementaire stukken en literatuur tussen 1814 en 
1848. Daarna beschrijf ik in hoofdstuk 3 de verdere ontwikkeling van de procedure 
na 1848. Ik beschrijf op basis van een thematische indeling hoe de verschillende as-
pecten van de procedure feitelijk werken, vooral op basis van parlementaire stukken 
en literatuur. Bovendien besteed ik aandacht aan enkele kleine aanpassingen van de 
herzieningsprocedure zelf. 
4.2 Deel 2 
Deel 2 is betogend van aard. Hoofdstuk 4 gaat over de functies van de Nederlandse 
Grondwet. Dit onderzoek is historisch en juridisch-dogmatisch van aard. Ik gebruik 
de functies van de Grondwet als normatief raamwerk. Ik zal bezien welke functies 
door de grondwetgever zijn beoogd. Deze beschrijving volgt de historische chrono-
logische ontwikkeling vanaf de periode waarin de Grondwet van 1814 is ontstaan op 
basis van literatuuronderzoek en onderzoek naar parlementaire stukken en rappor-
tages van staatscommissies. Dit hoofdstuk is op zich nog niet sterk betogend van 
aard, maar haar historische en positiefrechtelijke invalshoek berust wel op een (nor-
matieve) keuze. 
Hoofdstuk 5 en 6 zijn duidelijker betogend van aard. In hoofdstuk 5 bespreek ik 
een aantal elementen van de procedure en bezie ik of deze elementen gebrekkig of 
juist goed functioneren met het oog op de uitgangspunten van de herzieningsproce-
dure en de functies van de Grondwet. In hoofdstuk 6 bezie en beargumenteer ik of 
de door mij geanalyseerde oplossingen coherent zijn, mede in het licht van deze uit-
gangspunten van de herzieningsprocedure en de functies van de Grondwet.  
4.3 Deel 3 































2 De historische achtergrond van de 
grondwetsherzieningsprocedure van 1848 
 
1  INLEIDING, METHODE EN OPBOUW 
De vraagstelling van dit tweede hoofdstuk luidt: hoe heeft de procedure van grond-
wetsherziening zich van 1814 tot 1848 ontwikkeld? Ik heb het hier over de procedure 
zelf en haar achterliggende uitgangspunten. Allereerst komt aan de orde hoe deze 
procedure in 1814 tot stand is gekomen en hoe deze zich heeft ontwikkeld tot aan 
1848. Het doel van deze exercitie is om te achterhalen wat de achtergrond en de oor-
spronkelijke uitgangspunten van de grondwetsherzieningsprocedure zijn.  
Om het bovengenoemde doel te realiseren baseer ik mij vooral op de parlemen-
taire behandeling van de grondwetsherzieningsprocedure. Bovendien nemen de rap-
portages van staatscommissies ruimte in. Daarnaast bevat dit hoofdstuk literatuur-
onderzoek.  
In chronologische volgorde beschrijf ik hoe de grondwetsherzieningsprocedure 
tot stand is gekomen en zich verder heeft ontwikkeld. Deze opbouw is voor de lezer 
het best te volgen. Vaak zijn wijzigingen pas goed op basis van eerdere ontwikkelin-
gen te begrijpen. Dat betekent dat ik begin met (de context van) de totstandkoming 
van de Grondwet van 1814. Vervolgens beschrijf ik de grondwetsherzieningen van 
1815, 1840 en 1848.  
2  DE TOTSTANDKOMING VAN DE GRONDWET VAN 1814 EN HAAR HERZIENINGS-
PROCEDURE 
De totstandkoming van ons Koninkrijk kent een roemruchte geschiedenis. Het 
spreekt bij velen tot de verbeelding dat het Franse bewind eind 1813 eindigde en dat 
Prins Willem Frederik van Oranje-Nassau in Scheveningen aan land kwam. Nog geen 
half jaar later kwam een nieuwe Grondwet tot stand. Eén aspect van deze roerige tijd 
is vooral belangwekkend voor dit juridisch onderzoek: het proces van totstandko-
ming van het op het eerste gezicht onopvallende negende en laatste hoofdstuk van 
de Grondwet voor de Vereenigde Nederlanden van 1814, genaamd: Van bijvoegselen, ver-
anderingen en uitleggingen. Dit hoofdstuk bevatte voor het eerst een uitgebreide rege-
ling voor een grondwetsherzieningsprocedure in Nederland. De Staatsregeling van 
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het Bataafsche volk van 1798 bevatte weliswaar al eerder een regeling over de grond-
wetgevende macht, maar deze regeling was summier uitgewerkt.12 De daaropvol-
gende staatsregelingen van 1801, 1805 en 1806 bevatten op geen enkele wijze bijzon-
dere regels over een herzieningsprocedure van de regeling zelf. 13  
Nadat het Franse regime in november 1813 uit Nederland vertrok, nodigde een 
voorlopig bewind14 Prins Willem-Frederik per brief uit om de positie van soeverein 
te vervullen. Kort hierna keerde de Prins op 30 november 1813 terug en aanvaardde 
hij dit aanbod op 2 december 1813.15 De Prins gaf vervolgens opdracht aan een com-
missie om een Grondwet te construeren. Hiervoor had Van Hogendorp al in 1812 een 
schets gemaakt.16 Deze diende als uitgangspunt ter vervaardiging van de Grondwet 
in de commissie.17 De schets van Van Hogendorp stelde de positie van de Koning18 
voorop. De Koning had het recht om wetten voor te dragen en de door de Staten-
Generaal voorgedragen wetten goed- of af te keuren.19 Bovendien had de vorst be-
voegdheid om de ministeriële departementen aan te stellen en op tal van gebieden 
besluiten te nemen.20 Een duidelijke afbakening van de bevoegdheid van de vorst was 
er niet. De hoofden van de ministeriële departementen kon hij benoemen en ontslaan. 
In de plannen van Van Hogendorp zouden de Staten-Generaal een tegenwicht moe-
ten bieden voor de Koning. Van Hogendorp stelde in dat kader een raadpensionaris21 
voor die als voorzitter van de Staten-Generaal een belangrijke schakel zou vormen 
met het bestuur.22 De schets bevatte overigens een zwak centralisme met relatief veel 
                                                             
12  Artikel 70 van de Staatsregeling van het Bataafsche Volk: “Geene verandering, noch vermeerde-
ring, dezer Grondregelen, noch ook der Staatsregeling, zal plaats grijpen, dan gestaafd door den 
wil des Volks, en naar derzelver voorschrift.” 
13  Buijs 1884, p. 789. 
14  Gijsbert Karel van Hogendorp en Frans Adam van der Duyn van Maasdam vormden dit voor-
lopig bewind. Over het lidmaatschap van Leopold van Limburg Stirum bestaat enige twijfel, zie: 
Slijkerman 2013, p. 129. 
15  De Prins sprak hierbij de volgende tekst uit: “Welaan dan, ik zal mijne bedenkingen aan uwe 
wenschen opofferen; ik aanvaarde wat Nederland mij aanbiedt, maar ik aanvaarde het ook al-
leen onder waarborging eener wijze constitutie, welke uwe vrijheid tegen volgende mogelijke 
misbruiken verzekert; ik aanvaarde het, in het volle gevoel der verpligting, welke mij deze aan-
neming oplegt.” Zie: Colenbrander 1908, p. 47 e.v. 
16  Zie voor de schets: Colenbrander 1908, p. 1. e.v.; Laurillard 1918, p. 1-14.  
17  Er bestaan overigens meerdere versies van de schets van Van Hogendorp. Van Hogendorp ver-
richtte zelf aanpassingen en naar aanleiding van opmerkingen van de Prins. 
18  De schets spreekt nog van ‘Koning’. In de uiteindelijke Grondwet van 1814 veranderde dit in 
Soeverein vorst. 
19  Zie art. 13 van de schets. 
20  Zie o.a. art. 6, 7 en 12 van de schets. 
21  De Staten-Generaal zouden hiertoe drie kandidaten hiertoe nomineren, waarna de Koning uit 
deze drie genomineerden een raadpensionaris zou benoemen voor vijf jaar. De raadpensionaris 
had o.g.v. de ideeën van Van Hogendorp dezelfde rang als een hoofd van een ministerieel de-
partement, maar kende een centrale positie in de Staten-Generaal. 
22  Art. 35 van de schets: “Het beleid van de Vergadering der Staten Generaal geschiedt door den 
raadpensionaris.” 
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autonomie voor de provincies.23 In de toelichting op zijn derde schets gaf Van Ho-
gendorp in zijn toelichting het volgende aan: 
‘Het oogmerk is de gebreken der oude Constitutie te verbeteren, zonder onnoodige veran-
deringen, en met meest mogelijk behoud van oude gewoonten, regten, ampten, en zelfs 
namen, als waaraan de natie zoo zeer gehegt is. 
Op deze wijze kan eene Constitutie aangenaam zijn aan de natie, hetwelk de beste grond-
slag is van hare duurzaamheid.‘24 
Het gaat hier om de laatste zin van dit citaat. De Grondwet moest volgens Van Ho-
gendorp voor langere tijd mee; duurzaamheid was een belangrijk uitgangspunt. Dat 
zou kunnen verklaren waarom hij koos voor een verzwaarde herzieningsprocedure. 
Toch was Van Hogendorp zich maar al te goed bewust dat de tijden zouden veran-
deren, gelet op de eerste zin van het eerste artikel van de schets voor een herzienings-
procedure:  
“[..] Alzo dat andere Tijden en Omstandigheden nieuwe Instellingen kunnen vereischen 
[..].”25   
Van Hogendorp realiseerde zich dat deze duurzaamheid niet moest betekenen dat 
later geen wijzigingen meer mogelijk zouden zijn. Hierin was hij voor Nederland ver-
nieuwend. Van Hogendorp pleitte voor een Grondwet die kon worden gewijzigd in 
verband met nieuwe omstandigheden met het oog op flexibiliteit richting de toe-
komst.  
De historische context geeft daarbij inzichten over de verdere motieven achter 
een herzieningsprocedure: de twee decennia voorafgaand aan 1814 hadden verschil-
lende grondwetten elkaar in hoog tempo verdrongen, want deze kenden geen aparte 
herzieningsprocedure. Er was steeds sprake van een nieuwe Grondwet. Naast duur-
zaamheid was ook enige mate van flexibiliteit geboden. Daarmee zijn al twee uit-
gangspunten achter het instellen van de herzieningsprocedure gegeven. 
Een interessante vraag is in hoeverre de ontwikkelingen in de Verenigde Staten 
Van Hogendorp hebben geïnspireerd bij de vervaardiging van zijn schetsen. Van Ho-
gendorp verbleef als jongeman een half jaar in de Verenigde Staten (omstreeks 1783-
1784). Het is onmiskenbaar dat Van Hogendorp de Grondwet van de Verenigde Sta-
ten van 1887 en de aanloop daarnaar gekend moet hebben. Slijkerman betoogt zelfs 
dat van Hogendorp schatplichtig was aan het voorbeeld van de Grondwet van de 
Verenigde Staten. 26 Bovendien had Van Hogendorp niet veel andere voorbeelden. In 
dit licht is het ten minste opvallend dat de Amerikaanse wijzigingsprocedure zoals 
                                                             
23  Zie art. 39 van de schets; Slijkerman 2013, p. 135.  
24  Colenbrander 1908, p. 57. 
25  Ibid., p. 14. 
26  Slijkerman 2013, p. 55 e.v. 
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geregeld in artikel V van de Amerikaanse Grondwet enkele gelijkenissen vertoont 
met de schetsen van Van Hogendorp.27  
De eerste gelijkenis is dat zowel de schets als de Amerikaanse herzieningsproce-
dure meer lezingen bevatten. Deze lezingen zijn wel anders opgebouwd. In het Ame-
rikaanse stelsel kan het congres een voorstel doen, wanneer het met een gekwalifi-
ceerde meerderheid een grondwetsherziening noodzakelijk acht. Ook de procedure 
in de schets bevat een eerste lezing.  De eerste zin van het eerste artikel van de (derde) 
schets van Van Hogendorp was als volgt geredigeerd: 
‘Alzo andere tijden en omstandigheden veranderingen en nieuwe instellingen kunnen ver-
eischen, zo zal te allen tijde door eene wet mogen verklaard worden, dat zoodanig geval 
voorhanden is.’ 
Een verdere overeenkomst is dat in Nederland de afgevaardigden van provincies hun 
rol kregen bij een grondwetsherziening in de plannen van de schets. De schets gaf 
namelijk aan dat de ‘Staten der Provintien’ een gelijk aantal afgevaardigden zouden 
toevoegen aan de Staten-Generaal. Dat laatste punt is overigens anders dan in de 
Verenigde Staten. Artikel V van de Amerikaanse Grondwet kent de constructie dat 
driekwart van de wetgevers van de verschillende deelstaten moeten instemmen met 
een voorgesteld amendement. Zij mogen dat amendement niet wijzigen. Er zijn ook 
duidelijke verschillen tussen de schetsen van Van Hogendorp en het Amerikaanse 
stelsel. Weliswaar dienen alle lezingen in de Verenigde Staten plaats te vinden met 
een gekwalificeerde meerderheid. In de schets is er nog helemaal geen sprake van 
een gekwalificeerde meerderheid. In de eindtekst van de Grondwet van 1814 is dat 
overigens wel het geval.  
In zijn schets stelde Van Hogendorp zich de volgende procedure voor: er diende 
eerst een zogenaamde wet te komen die moest verklaren dat een wijziging van de 
Grondwet nodig is. De Staten-Generaal én de Koning stelden deze zoals bij elke wet 
vast. De procedure eiste dat deze wet vervolgens naar de ‘Staaten Provintiaal’ werd 
gestuurd, waarna deze provincies een gelijk aantal buitengewone leden toevoegden 
aan de Staten-Generaal. Hierbij zij opgemerkt dat de Staten-Generaal destijds bestond 
uit één kamer. De dubbele Staten-Generaal besliste in de plannen van Van Hogen-
dorp met een gewone meerderheid. De tekst van de (derde) schets luidde als volgt: 
                                                             
27  Overigens is de Amerikaanse procedure complexer, aangezien er verschillende alternatieve rou-
tes zijn ingebouwd zoals de procedure middels ‘state ratifying conventions’. Deze alternatieve 
route is één keer gevolgd bij de ratificatie van het 21e Amendement. Artikel V van de Ameri-
kaanse Grondwet luidt: “The Congress, whenever two thirds of both houses shall deem it nec-
essary, shall propose amendments to this Constitution, or, on the application of the legislatures 
of two thirds of the several states, shall call a convention for proposing amendments, which, in 
either case, shall be valid to all intents and purposes, as part of this Constitution, when ratified 
by the legislatures of three fourths of the several states, or by conventions in three fourths 
thereof, as the one or the other mode of ratification may be proposed by the Congress; provided 
that no amendment which may be made prior to the year one thousand eight hundred and eight 
shall in any manner affect the first and fourth clauses in the ninth section of the first article; and 
that no state, without its consent, shall be deprived of its equal suffrage in the Senate.” 
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“Van Bijvoegselen en Veranderingen 
Art. 65 Alzo andere tijden en omstandigheden veranderingen en nieuwe instellingen kun-
nen vereischen, zoo zal te allen tijde door eene wet mogen verklaard worden, dat zoodanig 
geval voorhanden is. De zaak zelve zal duidelijk moeten aangewezen en uitgedrukt worden, 
en de wet op de gewone wijze toegezonden aan de Staten der Provintien. 
Art. 66. Vervolgens voegen de Staten der Provintien, binnen den tijd, door de wet telkens 
bepaald, aan hunne afgevaardigden in de Staten Generaal een gelijk getal nieuwe afgevaar-
digden toe, op dezelfden voet als de anderen benoemd zijn. 
Art. 67. De dubbele Vergadering van de Staten Generaal doet eindelijk de zaak met den 
Souverein Vorst af, op dezelfde wijze als de gewone wetten gemaakt worden. 
Art. 68. De veranderde of nieuwe Grondwet wordt op dezelfde wijze afgekondigd, als de 
gewone wetten, en plegtiglijk gevoegd bij de algmeene Grondwet.”28 
Enkele aspecten vallen op. Ten eerste, de schets bevatte zoals eerder al bleek de kiem 
voor het systeem van twee lezingen bij een grondwetsherziening. Tot op de dag van 
vandaag bestaat dit systeem. Ten tweede is voorzien in een provinciale invloed wat, 
gezien de rol die Van Hogendorp voor de provincies zag, zeer begrijpelijk is. Ten 
derde eiste de tweede lezing in de schets geen gekwalificeerde meerderheid.29 Ten 
vierde moest ook de vorst met de grondwetsherziening instemmen, wat nog altijd 
het geval is.  
De schets lag ten grondslag aan de beraadslagingen in een staatscommissie onder 
voorzitterschap van Van Hogendorp. Deze commissie bestond uit de leden: Repelaer, 
Van Aylva, Van Hogendorp (voorzitter), Van Maanen, Elout en Röell. Van Maanen 
werd doorgaans bijgestaan door de jonge commissieleden Elout en Roëll. Deze com-
missieleden beoogden in de onderhandelingen over de Grondwet zo veel mogelijk 
aansluiting te zoeken bij een systeem met een sterk centralistisch bewind zoals tijdens 
de Franse overheersing. Met name Elout had veel invloed op de vormgeving van de 
definitieve tekst. Andere leden stonden meestal aan de zijde van de voorzitter.30 Het 
resultaat van de onderhandelingen was kortgezegd dat het centraal gezag werd ver-
sterkt ten koste van de provincies.31 Omdat op een aantal punten geen duidelijke af-
bakening was van wat bij wet en wat bij koninklijk besluit moest worden geregeld, 
kon de Soeverein Vorst32 op basis van de eindtekst veel bevoegdheden naar zich toe-
trekken.33 Ook het ambt van de raadpensionaris (als hoge bestuurder en voorzitter 
van de Staten-Generaal) kwam niet in het eindontwerp terecht.34 Kortom, de Soeve-
rein Vorst verwierf een sterke positie. 
                                                             
28  Laurillard 1918, p. 14. 
29  Ibid., p. 56. 
30  Van der Pot 2014, p. 136.  
31  Van der Pot 2014, p. 136. 
32  De Prins wilde namelijk niet als Koning aangeduid worden, maar als Soeverein Vorst. 
33  Van Poelgeest 2013, p. 69. 
34  Van Poelgeest 2013, p. 69; Artikel 35 van de schets verdween uit de tekst van de Grondwet van 
1814. 
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Op het gebied van de grondwetsherzieningsprocedure leidden de onderhande-
lingen in de commissie tot één belangrijke wijziging. De onderhandelingen met be-
trekking tot het negende hoofdstuk inzake de herzieningsprocedure zijn daarom 
overzichtelijk. Deze wijziging betrof de eis van een eenvoudige meerderheid in de 
tweede lezing. Elout vroeg zich af of de wil van de natie wel juist werd uitgedrukt bij 
een eenvoudige meerderheid (zoals was voorgesteld in de schets).35 Dit leidde tot dis-
cussie binnen de commissie en verschillende ideeën deden de ronde. Zo wilde het lid 
Roëll dat de Staten-Provinciaal naast de dubbele vergadering in tweede lezing zelf 
geraadpleegd moesten worden.36 Het lid Repelaer gaf zelfs aan dat de vermoedelijke 
troonopvolger een stem moest hebben.37 Uiteindelijk bereikte de commissie een over-
eenstemming op aangeven van Van Hogendorp: de dubbele vergadering zou in 
tweede lezing niet met een eenvoudige meerderheid beslissen, maar met een gekwa-
lificeerde meerderheid. De commissie koos voor een gekwalificeerde meerderheid 
van twee derden. Uiteindelijk kwam de definitieve tekst van de Grondwet van 1814 
er als volgt uit te zien: 
‘Art. 142 Ingevalle, in het vervolg, eenige verandering of bijvoeging in de grondwet noodig 
zoude mogen zijn, zal deze noodzakelijkheid bij eene wet moeten verklaard en de verande-
ring of bijvoeging zelve duidelijk aangewezen en uitgedrukt worden. 
Art. 143 Deze wet, door den Souvereinen Vorst en Staten Generaal vastgesteld zijnde, 
wordt vervolgens, op de gewone wijze, aan de Staten der Provinciën of Landschappen ge-
zonden, welke, binnen den tijd daartoe telkens bij zoodanige wet bepaald, aan de gewone 
leden der Staten Generaal een gelijk getal buitengewone toevoegen, die op dezelfde wijze 
als de gewone benoemd worden. 
Art. 144 De Souvereine Vorst en de alzoo in dubbelden getale zamengestelde vergadering 
van de Staten Generaal beslissen voorts in dezen op dezelfde wijze, als omtrent het vast-
stellen van gewone wetten hier voren is bepaald, met uitzondering alleen, dat er eene meer-
derheid van stemmen moet zijn, uitmakende ten minste twee derde der presente leden.’ 
Wat waren de motieven achter het opnemen van de eis van gekwalificeerde meerder-
heid? Uit de verslagen van de commissie blijkt dat de gekwalificeerde meerderheid 
het volgende doel diende: dat de wil van de natie duidelijk zou worden uitgedrukt. 
Dit punt werd ingebracht door het commissielid Elout.38 Hierbij is opmerkelijk dat 
Elout behoorde tot het conservatieve kamp van de commissie dat stond voor een cen-
tralistisch systeem met veel bevoegdheden voor de vorst.39 Ik merk hierbij het vol-
gende op: vanuit een conservatief perspectief betekent een eis van een gekwalifi-
ceerde meerderheid een extra barrière ter wijziging van de door de Soeverein Vorst 
verworven machtspositie. Kortom, het zou door de eis van een gekwalificeerde meer-
derheid lastiger zijn om aan de macht van de Soeverein Vorst te tornen. Die positie 
                                                             
35  Colenbrander 1908, p. 337; Buijs 1884, p. 791. 
36  Colenbrander 1908, p. 337. 
37  Colenbrander 1908, p. 337. 
38  Colenbrander 1908, p. 337-338. 
39  Van der Pot 2014, p. 136. 
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van de Soeverein Vorst was ook in de grondwetsherzieningsprocedure sterk, aange-
zien ook hij moest instemmen met een grondwetsherziening en, zoals later zou blij-
ken, het alleenrecht had om wetsvoorstellen te initiëren in het kader van de grond-
wetsherzieningsprocedure. Ik heb echter geen concrete bronnen kunnen vinden 
waaruit blijkt dat de versteviging van de positie van de vorst hierbij een doorslagge-
vend motief is geweest. Bovendien werd ook de positie van de Staten-Generaal ste-
viger verankerd door de eis van gekwalificeerde meerderheid.  
De eis van een gekwalificeerde meerderheid leidde onmiskenbaar tot een stevige 
verankering van de bevoegdheden van de Soeverein Vorst (en ook de bevoegdheden 
van de Staten-Generaal), en dat was het resultaat van een aanpassing van de schets 
door de commissie met het oog op een betere uitdrukking van de wil van de natie. 
Diezelfde wil van de natie speelde bij de totstandkoming van de Grondwet overigens 
nauwelijks een rol: de Grondwet werd uiteindelijk op 29 maart 1814 in een daad van 
originaire rechtsvorming met grote meerderheid aangenomen in de Nieuwe Kerk te 
Amsterdam door een stemming onder 474 notabelen (448 voor en 26 tegen). Er was 
geen gelegenheid tot debat.40  
3  DE GRONDWETSHERZIENING VAN 1815 
Ruim een jaar nadat de notabelen de Grondwet in 1814 hadden aangenomen was er 
al aanleiding tot een grootscheepse herziening van de Grondwet. Een belangrijke 
aanleiding hiervoor was de vereniging van de Noordelijke met de Zuidelijke Neder-
landen naar aanleiding van het Congres van Wenen in 1815. Op 23 maart 1815 volgde 
de publicatie van de verklaringswet. Pas ná deze publicatie volgde het instellingsbe-
sluit van een nieuwe staatscommissie ten behoeve van advisering over een nieuwe 
grondwet. De helft van de 24 leden was afkomstig uit het noorden en de andere uit 
het zuiden.41 In juli 1815 volgde de rapportage, waarna een poging werd gedaan om 
de herzieningsprocedure van de Grondwet 1814 toe te passen. Na de rapportage ging 
het ontwerp afzonderlijk richting het noordelijke deel en afzonderlijk richting het zui-
delijke deel. In het noordelijke deel kwamen de Staten-Generaal in dubbelen getale 
bijeen en namen het voorstel zonder problemen aan en dat volgens de procedure van 
de Grondwet van 1814. In de Zuidelijke Nederlanden besliste een notabelenvergade-
ring, waarbij er geen meerderheid voor de Grondwet bestond. Na ‘Hollandse reken-
kunde’42 proclameerde de Koning op 24 augustus de Grondwet van 1815. 
                                                             
40  Ibid., p. 136.  
41  Van Hogendorp was voorzitter.  
42  ‘Hollandse rekenkunde’ is een spotnaam voor de wijze waarop werd vastgesteld dat de notabele 
stemgerechtigden in de Zuidelijke Nederlanden voor de Grondwet van 1815 waren. Deze reken-
kunde hield in dat de stemgerechtigden die geen stem hadden uitgebracht, werden geacht met 
de Grondwet van 1815 te hebben ingestemd. Hierdoor was er toch een meerderheid. 
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Door deze gang van zaken bestaat tot de dag vandaag discussie over de vraag of 
de huidige Grondwet uiteindelijk afstamt uit 1814 of uit 1815? 43 Of om met Kranen-
burg over de Grondwet van 1815 te spreken: ‘Was zij een nieuwe Grondwet?’44 Uiter-
aard is het in deze kwestie van belang welk criterium gekozen wordt om te beslissen 
of het om een aanpassing ging of juist om een schepping van nieuw recht. Er zijn twee 
benaderingen om deze kwestie op te lossen: een formele en een materiële benadering. 
De eerste benadering beziet alleen of de formele procedures zijn gevolgd; de tweede 
benadering onderzoekt of er sprake is van dusdanige materiële wijzigingen, zodat de 
conclusie gerechtvaardigd is dat sprake is van een nieuwe Grondwet. Ik kies hier 
voor de formele benadering, aangezien m.i. de beslissende criteria ontbreken om te 
bepalen wanneer er materieel of inhoudelijk sprake is van een nieuwe Grondwet. 
Daarom komt hierna aan de orde in hoeverre in 1815 de herzieningsprocedure van 
1814 daadwerkelijk is nageleefd.  
Allereerst is duidelijk dat de Soeverein Vorst niet besliste om een geheel nieuwe 
Grondwet te maken; hij had de intentie om de wijzigingsprocedure van hoofdstuk 9 
in gang te zetten.45 Zoals hierboven weergegeven kwam de verklaringswet tot stand 
voordat de Staatscommissie zich boog over de inhoud van het voorstel.46 Echter, de 
Grondwet van 1814 eiste al dat de verklaringswet duidelijk de herziening of bijvoe-
ging moest aanwijzen en uitdrukken. Buijs geeft daarom terecht aan dat de grond-
wetsherziening van 1815 ‘in lijnrechten strijd’ is met artikel 142 Grondwet 1814.47 
Kennelijk heeft men dit voorschrift over het hoofd gezien of er speelden hier prag-
matische overwegingen.48 In de Noordelijke Nederlanden is de procedure zonder 
meer op incorrecte wijze gevolgd. Niettemin is er wel een verklaringswet tot stand 
gebracht en heeft de dubbele kamer met een gekwalificeerde meerderheid het voor-
stel aangenomen. Om die reden valt te verdedigen dat de Grondwet van 1815 be-
doeld was als een herziening van de Grondwet van 1814. De procedure is met betrek-
king tot de Noordelijke Nederlanden echter op onjuiste wijze gevolgd.49 Nog discu-
tabeler is de gang van zaken in de Zuidelijke Nederlanden. Het voorstel is in 1815 
                                                             
43  Onze Grondwet wordt door sommigen op 1815 gedateerd, namelijk: Struycken 1915, p. 54; Oud 
1967, p. 35; Van der Pot 2014, p. 138, Efthymiou, TvCR 2019/1. Anderen dateren onze Grondwet 
op 1814, namelijk: De Savorin Lohman 1907, p. 59, nt . 1; Kranenburg 1958, p. 46; Kortmann 2016, 
p. 86; Van Poelgeest 2014, p. 73; Voermans 2014/623, p. 777 ; Van Nieuwenhove & Voermans 
2016, p. 79-82. Ook de historici Van den Berg & Vis oefenen kritiek uit op de stelling dat de 
grondwetsgeschiedenis in 1814 begint. Zij betogen dat de grondwetten van 1798, 1801, 1805 en 
1806 al aspecten bevatten die later terugkomen in de grondwetten van 1815 en later. In mijn ogen 
hanteren zij hier een materiële benadering van de vraag naar de datering van de Grondwet. Zie 
hiervoor: Van den Berg & Vis 2013, p. 213.  
44  Kranenburg 1958, p. 46. 
45  Colenbrander 1908 (deel II), p. 57-61. Van Poelgeest 2014, p. 70. 
46  Stb. 1815, 129. 
47  Buijs 1884, p. 791. 
48  Oud geeft aan dat dit verklaarbaar is geweest, aangezien rekening gehouden moest worden met 
de verlangens van de Belgen, zie: Oud 1967, p. 9. 
49  Zie hierover uitgebreid: Efthymiou, TvCR 2019/1. 
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aan de Zuidelijke Nederlanden voorgelegd. 1604 benoemde notabelen uit verschil-
lende arrondissementen mochten daar stemmen over de Grondwet. Van de 1323 uit-
gebrachte stemmen waren er 796 tegen de Grondwet en 527 voor. Toch verklaarde 
men de Grondwet voor aangenomen, o.a. omdat een zesde van de opgeroepenen niet 
verscheen te Brussel.50 Deze niet uitgebrachte stemmen telden mee als een stem voor 
de Grondwet van 1815. Middels de eerder genoemde ‘Hollandse rekenkunde’ ‘aan-
vaardden’ de Zuidelijke Nederlanden de Grondwet van 1815. Voor deze situatie – de 
vereniging van de Noordelijke en Zuidelijke Nederlanden – bestonden geen regels, 
waardoor deze procedure een vorm was van originaire rechtsvorming. Om deze re-
denen kan de Grondwet van 1815 als een nieuwe beschouwd worden. 
De Grondwet van 1815 introduceerde het tweekamerstelsel (wat veel uitmaakte 
voor de herzieningsprocedure) en een aantal grondrechten (zoals de vrijheid van 
drukpers en het recht van petitie) Daarnaast volgde er ook een wijziging van de her-
zieningsprocedure zelf.  
Het nieuwe tweekamerstelsel had invloed op de herzieningsprocedure, omdat 
de eerste lezing de vorm van een wet had. Deze verklaringswet zou na 1815 door 
zowel de Tweede als de Eerste Kamer moeten worden aangenomen. De Eerste Kamer 
bestond uit leden die door de Koning51 voor het leven waren benoemd. De Staats-
commissie sleutelde ook aan de wijzigingsprocedure zelf. Van Hogendorp gaf hierbij 
aan dat: 
‘[…] en moet men thans zelfs niet liever 3/4e der leden bepalen; – er zijn zulke delicate 
punten, bij voorbeeld die van de vrijheid van het geweten; – zulke punten moeten niet door 
2/3e der leden kunnen in den wal geschoven worden.’52 
De Staatscommissie voor de Grondwet van 1815 besliste zonder veel debat en una-
niem dat er in tweede lezing met meerderheid van drie vierden moest worden beslist 
(met een verplichte aanwezigheid van tweederde van het aantal leden).53 Hierdoor 
verzwaarde de Staatscommissie de procedure aanmerkelijk om zo de continuïteit van 
de Grondwet te bevorderen. De verdubbeling van de leden voor de tweede lezing 
bleef enkel van toepassing op de Tweede Kamer. Artikel 230 Grondwet 1815 zorgde 
ervoor dat deze leden zich alleen moesten voegen bij de Tweede Kamer.54 De gehele 





                                                             
50  Van der Pot 2014, p. 138. 
51  De Grondwet van 1815 sprak in tegenstelling tot de Grondwet van 1814 weer van Koning. 
52  Colenbrander 1909, p. 472. 
53  Colenbrander 1909, p. 472; Hoogers, RegelMaat 2007/3, p. 103. Ook het Belgische commissielid 
Leclerc pleitte voor deze verzwaring. 
54  Het lag voor de hand dat enkel de Tweede Kamer werd verdubbeld, aangezien de Eerste Kamer 
werd samengesteld door de Koning. 
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‘Van Veranderingen en Bijvoegselen. 
Artikel 229. 
In geval in het vervolg eenige verandering of bijvoeging in de Grondwet noodig mogte zijn, 
moet deze noodzakelijkheid bij eene wet verklaard, en de verandering of bijvoeging zelve, 
duidelijk aangewezen en uitgedrukt worden. 
Artikel 230. 
Deze wet wordt aan de Staten der Provinciën gezonden, welke binnen den tijd daartoe 
telkens bij de wet bepaald, aan de gewone leden der Tweede Kamer van de Staten-Generaal 
een gelijk getal buitengewone toevoegen, die op dezelfde wijze als de gewone benoemd wor-
den. 
Artikel 231. 
In de gevallen, waarin, volgens artikel 27, 44 en 46, de Tweede Kamer der Staten-Generaal, 
volgens deze Grondwet, in dubbelen getale moet bijeenkomen, wordt deze benoeming door 
de Staten der Provincie gedaan, op last van den genen die het Koninklijk gezag uitoefent. 
Artikel 232. 
De Tweede Kamer der Staten-Generaal mag over geene voorstellen tot verandering of bij-
voeging in de Grondwet, eenig besluit nemen, ten zij twee derde gedeelten der leden, die 
de vergadering uitmaken, tegenwoordig zijn. De besluiten worden bij eene meerderheid 
van drie vierde gedeelten der tegenwoordige leden opgemaakt. Voor het overige wordt in 
alles gevolgd hetgeen over het maken der wetten is bepaald. 
Artikel 233. 
Geene verandering in de Grondwet of in de erfopvolging, mag gedurende een Regentschap 
worden gemaakt. 
Artikel 234. 
De veranderingen of bijvoegselen in de Grondwet, door den Koning en de Staten-Generaal 
vastgesteld, worden plegtig afgekondigd, en bij de algemeene Grondwet gevoegd.’ 
Een andere kwestie kwam tevens ter sprake m.b.t. art 232 Gw 1815: moest de (niet 
verdubbelde) Eerste Kamer ook in de tweede lezing meebeslissen? Artikel 232 was 
daarover onduidelijk. Kijkend naar de latere praktijk beantwoord ik deze vraag ont-
kennend, aangezien de Eerste Kamer in 1840 en 1848 de voorstellen enkel in eerste 
lezing aannam met een gewone meerderheid en geen rol had in de tweede lezing.55 
Ook Muller en Buijs gaven een ontkennend antwoord.56 Thorbecke en Kranenburg 
gaven daarentegen een bevestigend antwoord op de bovengenoemde vraagstelling.57  
4  DE GRONDWETSHERZIENING VAN 1840 
Tussen de grondwetsherzieningen van 1815 en 1840 zit een periode van een kwart 
eeuw. Dit is een periode waarin Koning Willem I op autocratische wijze regeerde. De 
Grondwet van 1815 bood hem daartoe alle mogelijkheid. Het decennium vooraf-
gaand aan de grondwetsherziening van 1840 staat echter in het teken van het tanende 
                                                             
55  Zie bijv: Hoogers, RegelMaat 2007/3, p. 103.  
56  Muller 1883, p. 13; Buijs 1884, p. 793. 
57  Thorbecke 1841, p. 312; Kranenburg 1958, p. 553, nt. 5.  
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gezag van de Koning. Deze afbrokkeling stond in contrast met de sterke bevoegdhe-
den van de Koning, ook waar het gaat om een grondwetsherziening. Dit contrast 
maakt de gang van zaken rondom deze grondwetsherziening interessant. De grond-
wetsherziening van 1840 is voor dit proefschrift belangwekkend. Dat is niet omdat 
de grondwetsherzieningsprocedure zelf veranderde. Die procedure bleef hetzelfde. 
Interessant is dat de grondwetsherziening van 1840 überhaupt plaatsvond, omdat de 
Koning een verzwakking van zijn positie middels een grondwetsherziening coûte 
que coûte wilde tegenhouden.58 Daarbij dient de omslachtige gang van zaken rondom 
de grondwetsherziening van 1840 als een belangrijk motief voor de wijziging van de 
procedure zelf in 1848. Eerst schets ik enige achtergrond bij de grondwetsherziening 
van 1840. 
In de jaren ’30 van de negentiende eeuw ontstond veel weerzin tegen het (finan-
ciële) beleid van de Koning. In 1830 had België zich afgescheiden en de Koning ac-
cepteerde deze afscheiding niet.59 Willem I maakte hoge militaire kosten in verband 
met zijn volhardingspolitiek (de weigering om de Belgische afscheiding te accepte-
ren).60 Tevens mag niet onvermeld blijven dat de hertrouwplannen van de Koning in 
1839 met de Belgische – én katholieke - Henriëtte d'Oultremont de Wégimont zijn 
gezag niet veel goeds deden. Tekenend voor het afbrokkelende gezag was dat de Ko-
ning bij de opening van de Staten-Generaal op 21 oktober 1839 anders dan gebruike-
lijk niet werd toegejuicht.61 Zoals hierboven al aangegeven stond het financiële beleid 
van de Koning zwaar ter discussie. Op 23 december 1839 verwierp de Tweede Kamer 
unaniem de tienjaarlijkse begroting.62 Verschillende Kamerleden drongen aan op een 
grondwetsherziening om de macht van de Koning te beperken.63  
De vraag was echter of deze leden wel een grondwetsherziening konden initiëren 
buiten de Koning om. Om deze vraag te beantwoorden is het nodig om de een be-
langrijke visie van die tijd te omschrijven. Deze visie baseert zich op de zogenaamde 
‘prealabele soevereiniteit’. Kortgezegd houdt dit begrip in dat de soevereiniteit (van 
de Koning) voorafging aan de Grondwet. De Koning kon op grond van de idee dat 
zijn macht voorafging ook buiten de Grondwet om handelen, mits zijn handelen niet 
strijdig was met de Grondwet.64 Daar waar de Grondwet ruimte liet of onduidelijk 
was, kon de Koning de Grondwet naar eigen inzicht interpreteren. In dit kader had 
                                                             
58  Van Velzen 2005, p. 449. 
59  Dit leidde er mede toe dat de afscheiding lange tijd niet werd vervat in de Grondwet. Wel be-
noemde de Koning al in 1831 een commissie om te onderzoeken welke wijzigingen nodig waren, 
maar de rapporten ervan zijn nooit openbaar gemaakt, zie Struycken 1915, p. 57. 
60  Oud 1967, p. 218-219. 
61  Koch 2013, p. 518. 
62  Van Velzen 2005, p. 439; Handelingen II 1839/40, p. 82. Zie hierbij ook: Van den Berg & Vis 2013, 
p. 279 e.v. 
63  Van Velzen 2005, p. 442 e.v. 
64  Een voorbeeld hiervan is de algemene maatregel van (inwendig) bestuur, die de Koning tot aan 
het arrest Meerenberg uit 1879 zelfstandig kon geven, zie: HR 13 januari 1879, W (1879) 4330 (Mee-
renberg). Tot aan Meerenberg gaf de Grondwet geen grondslag voor deze bevoegdheid. Na 1887 
voorzag de Grondwet in de bevoegdheid van de Koning om zelfstandig een algemene maatregel 
van bestuur kon geven. 
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Van Maanen als minister van Justitie en als rechterhand van de Koning een belang-
rijke interpreterende rol, zo ook over de uitleg van de herzieningsprocedure. Van 
Maanen stelde bijvoorbeeld dat de bevoegdheid tot het initiëren van een grondwets-
herziening enkel bij de regering lag en niet bij Tweede Kamerleden.65 Sinds de Grond-
wet van 1814 kwam het initiatiefrecht om voorstellen tot gewone wetten te doen al 
wel toe aan de Tweede Kamer,66 maar dit liet deze interpretatie in het kader van de 
grondwetsherzieningsprocedure van Van Maanen onverlet. Deze context maakt de 
grondwetsherziening van 1840 des te opmerkelijker. De grondwetsherziening van 
1840 beperkte namelijk de positie van de Koning door de invoering van het contra-
seign, de strafrechtelijke ministeriële verantwoordelijkheid en de aanpassing van een 
tienjaarlijkse naar een tweejaarlijkse begroting. Hoe was deze herziening mogelijk als 
enkel de Koning een grondwetsherziening kon beginnen? 
In de herfst en winter van 1839 bleek dat de Koning in een ernstig verstoorde 
verhouding met de Tweede Kamer verkeerde. Op 30 december 1839, een week na de 
verwerping van de tienjaarlijkse begroting, diende de Koning vijf voorstellen in ter 
wijziging van de Grondwet. Deze vijf voorstellen bevatten overigens geen voorstellen 
ter invoering of aanpassing van de ministeriële verantwoordelijkheid, contraseign of 
budgetrecht. De Tweede Kamer wees deze voorstellen af. In reactie hierop stelden 
vijf Tweede Kamerleden67 op 14 januari 1840 voor om een commissie in te stellen die 
initiatiefwetsontwerpen van grondwetsherziening zouden ontwerpen.68 Dit voorstel 
kreeg weinig bijval; de Koning was niet bereid om deze voorstellen in overweging te 
nemen. Immers, het initiatief voor een herzieningsprocedure lag bij de Koning. 
Op 18 maart 1840 volgden er nadere voorstellen van de regering zonder inper-
king van zijn macht.69 Het budgetrecht was hierop het pressiemiddel om de Koning 
in beweging te brengen. Op 13 mei 1840 stemde de Tweede Kamer met 41 tegen 11 
stemmen voor het uitstel van de behandeling van begrotingswetten, waardoor de be-
groting (vooralsnog) niet goedgekeurd werd.70 Het budgetrecht speelde hier een cru-
ciale factor, want het onthouden van de goedkeuring aan de begroting brak het verzet 
van de Koning tegen de wensen van de Kamer. Drie dagen later volgde een concessie 
in de vorm van een voorstel, dat behelsde dat de ministers alleen uitvoeringsbevelen 
moesten ondertekenen. Ministers waren op basis van dit voorstel dus enkel verant-
woordelijk voor uitvoeringsbevelen. Op basis van dit voorstel waren zij niet verant-
woordelijk voor koninklijke besluiten. De Kamer verwierp dit voorstel mede onder 
invloed van de kritiek van Thorbecke in een landelijk dagblad.71 Op 27 mei 1840 ver-
                                                             
65  Ibid., p. 443. 
66  Zie art. 114 Grondwet (1815). 
67  Deze vijf Kamerleden waren Luzac, Schimmelpenninck van der Oye, Corver Hooft, Van Dam 
van Isselt en Van Rappard. Overigens zat ook Thorbecke achter dit voorstel, maar Thorbecke 
was op dat moment geen Kamerlid. 
68  Van Velzen 2005, p. 442-443. 
69  Van Velzen 2005, p. 448-449. 
70  Ibid., p. 450. 
71  Ibid., p. 452; Aerts 2018, p. 277. 
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ving de Koning het voorstel door een vorm van strafrechtelijke ministeriële verant-
woordelijkheid gekoppeld aan de eis van het contraseign. Dit voorstel zag expliciet 
op koninklijke besluiten.72 Verder stelde de Koning voor om te regelen dat de Kamers 
de begroting tweejaarlijks moest vaststellen in plaats van om de tien jaar. De Tweede 
Kamer nam het voorstel met betrekking tot de ministeriële verantwoordelijkheid op 
4 juni in eerste lezing aan met algemene stemmen.73 Op 4 augustus 1840 kwam de 
dubbele grondwetgevende vergadering bijeen.74 Ook de Dubbele Kamer stemde 2 
september 1840 in met het voorstel met 91 stemmen voor en 13 tegen.75 Overigens 
deed Thorbecke in deze Dubbele Kamer zijn intrede als parlementariër, hij stemde 
tegen het voorstel over de ministeriële verantwoordelijkheid aangezien hij vond dat 
het voorstel niet ver genoeg reikte.76 Nadat de Koning de grondwetsherzieningen had 
bekrachtigd, volgde zijn abdicatie op 7 oktober 1840. Zijn zoon, Willem II, volgde 
hem op. 
5  DE GRONDWETSHERZIENING VAN 1848 
De grondwetsherziening van 1848 is een fundamentele herziening geweest in de mo-
derne staatkundige geschiedenis. Ook de grondwetsherzieningsprocedure veran-
derde ingrijpend en is vanaf 1848 op hoofdlijnen hetzelfde gebleven tot op de dag 
van vandaag. Het is daarom zaak om het herzieningsproces van de herzieningspro-
cedure van 1848 grondig te beschrijven en te analyseren. In deze paragraaf staat 
daarom de volgende vraag centraal: wat zijn de belangrijkste wijzigingen aan de her-
zieningsprocedure en wat waren haar uitgangspunten? Om deze vragen te beant-
woorden dienen we de achtergrond van de grondwetsherziening van 1848 in ogen-
schouw te nemen. 
Na de grondwetsherziening van 1840 bleef er ontevredenheid bestaan over de 
Grondwet bij een aantal leden van de Tweede Kamer, ook wel aangeduid als ‘de Ne-
genmannen’.77 De Negenmannen schreven een voorstel tot herziening van de Grond-
wet. Het voorstel was in aanzienlijke mate gebaseerd op Thorbeckes Proeve van her-
ziening der grondwet volgens de Aanteekening van 1840. Volgens de Negenmannen ging 
de grondwetsherziening van 1840 niet ver genoeg in de beperking van de macht van 
                                                             
72  Het nieuwe artikel 76 (Grondwet 1840) luidde uiteindelijk: “Ten einde van deze medewerking 
te doen blijken, zullen alle Koninklijke besluiten en beschikkingen moeten voorzien zijn van de 
mede-onderteekening van het Hoofd van het Ministeriëel Departement waartoe dezelve be-
hooren.” 
73  Voor de handelingen bij de grondwetsherzieningen van 1840 tot en met 1848 gebruik ik Belin-
fantes Handelingen van de regering en de Staten-Generaal over de herziening der Grondwet.  Handelin-
gen II 1840 (deel 1), p. 293. 
74  Struycken 1915, p. 57. 
75  Handelingen II 1840 (IV), p. 210. 
76  Aerts 2018, p. 281. 
77  De Negenmannen bestonden uit Thorbecke, Van Heemstra, Van Dam van Isselt, Van Rechteren, 
Storm, Anemaet, Wichers, De Kempenaer en Luzac. 
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de Koning: de Grondwet van 1840 regelde o.a. geen politieke ministeriële verant-
woordelijkheid en geen onschendbaarheid van de Koning.78 Op 9 december 1844 
dienden de Negenmannen het verstrekkende voorstel.79  
Voor dit onderzoek is het niet nodig is om de volledige inhoud van het ingrij-
pende voorstel van de Negenmannen te bespreken. Ik beperk mij tot het voorstel tot 
verandering van de herzieningsprocedure. Wat behelsde het voorstel van Thorbecke 
c.s. met het oog op de herzieningsprocedure? De Negenmannen waren zeer uitgesp-
roken over de noodzaak van aanpassing van de procedure.80 Twee aspecten van de 
procedure van 1815 wilden zij handhaven: het oproepen van de Tweede Kamer in 
dubbelen getale en het systeem van twee lezingen. Daarbij stelden zij voor dat de 
vereiste gekwalificeerde meerderheid werd teruggebracht naar tweederden. De tekst 
van het voorstel van de Negenmannen luidde als volgt:  
“Art. 186. In geval in het vervolg eenige verandering of bijvoeging in de Grondwet noodig 
mogte zijn, moet deze noodzakelijkheid bij eene wet verklaard, en de verandering of bijvoe-
ging zelve duidelijk aangewezen en uitgedrukt worden. 
Art. 187. Deze wet bepaalt tevens den tijd, binnen welken in de kiesdistricten wordt over-
gegaan tot de verkiezing, waardoor aan de gewone leden van de Tweede Kamer der Staten-
Generaal een gelijk aantal buitengewone wordt toegevoegd, op dezelfde wijze als de gewone 
te benoemen. 
Art. 188. Tot overweging der voorgestelde veranderingen of bijvoegingen in de Grondwet, 
komt de Tweede Kamer in dubbelen getale met de Eerste zamen in vereenigde zittingen. 
De vergadering mag over die voorstellen geen besluit nemen, ten zij twee derden harer 
leden tegenwoordig zijn. 
De besluiten worden bij eene meerderheid van twee derden der tegenwoordige leden opge-
maakt. 
Voor het overige wordt gevolgd hetgeen over het maken der wetten is bepaald, met dien 
verstande, dat op de vereenigde vergadering toepasselijk is hetgeen art. 102 en volgende 
ten aanzien der beide Kamers afzonderlijk voorschrijven. 
Art. 189. Geene verandering in de Grondwet of in de erfopvolging mag gedurende een 
Regentschap worden gemaakt. 
                                                             
78  De Koning en Van Maanen wilden doelbewust een aparte bepaling over de onschendbaarheid 
van de Koning buiten de Grondwet houden, aangezien deze ‘geëxpliciteerde’ onschendbaarheid 
– naar Brits voorbeeld - gepaard ging met een vorm van (politieke) ministeriële verantwoorde-
lijkheid, zie Van Velzen 2005, p. 454.  
79  Dit voorstel was in hoge mate gebaseerd op Thorbeckes Proeve van herziening der Grondwet van 
1840 zoals weergegeven in: Laurillard 1918, p. 15 – 51. 
80  In hun toelichting bij hun voorstel schreven de Negenmannen: “Nauwelijks schijnt eenige ver-
andering zóó noodzakelijk als die, welke bij de eerste alinea wordt voorgesteld. Wanneer de 
Eerste Kamer uit dertig leden, het hoogste aantal, bestaat, zal het nog mogelijk zijn, dat veran-
deringen der Grondwet, door de drie takken der wetgevende macht reeds noodzakelijk ver-
klaard, en door de dubbele Tweede Kamer met eene meerderheid, althans van drie vierde aan-
genomen, door acht of negen leden worden tegengehouden.” Handelingen II 1845, p. 101. Zie 
hierover ook Buijs 1884, p. 792-793. 
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Art. 190. De veranderingen of bijvoegselen in de Grondwet, door den Koning en de Staten-
Generaal vastgesteld, worden plechtig afgekondigd, en bij de algemene Grondwet ge-
voegd.” 81 
Opvallend is dat de idee van de kamerontbinding nog niet had postgevat in dit voor-
stel. Daarbij wijs ik nog op het volgende: de Tweede Kamer zou in dubbelen getale 
met de Eerste Kamer in een verenigde zitting vergaderen. 
Op basis van de ingrijpende voorstellen van de Negenmannen ontstond er een 
crisisstemming in de regering. Koning Willem II zou woedend geweest zijn en wilde 
een verdere herziening voorkomen.82 Het voorstel van de Negenmannen haalde het 
uiteindelijk niet; op 30 mei 1845 besloot de Tweede Kamer het voorstel met 34 tegen 
21 stemmen niet verder in behandeling te nemen.83 Het ging hier om een kameriniti-
atief; volgens de uitleg van Van Maanen mocht alleen de regering een voorstel doen 
tot een grondwetsherziening. Deze zienswijze hield zoals hiervoor reeds aangegeven 
verband met de zogenaamde prealabele soevereiniteit. Ook ver na 1840 bleek een deel 
van de Tweede Kamer nog steeds overtuigd van deze opvatting.84 Bovendien waren 
de regering en uiteindelijk ook de Kamer niet overtuigd van de noodzaak van een 
grondwetsherziening.85  
In 1848 was de tijd wel rijp voor een grondwetsherziening. In dat jaar vonden in 
Europese landen verschillende revoluties plaats. Op 27 februari 1848 bereikten offici-
ele berichten Koning Willem II over de Februarirevolutie (die een einde maakte aan 
het koningschap van Louis-Philippe) in Frankrijk.86 De regering was toen reeds bezig 
met een groot aantal weinig ingrijpende ontwerpen ter wijziging van de Grondwet; 
deze diende de regering op 8 maart in.87 Ook was de Koning bekend met het feit dat 
in een aantal Duitse steden onlusten hadden plaatsgevonden in het kader van de zo-
genoemde Maartrevolutie.88 Willem II besloot op 13 maart 1848 om de Voorzitter van 
de Tweede Kamer te ontbieden. In dat gesprek deed hij een concessie voor een rui-
mere grondwetsherziening.89 Op 15 maart riep de Koning Lodewijk Casper Luzac op 
naar zijn paleis. Luzac, lid van de Tweede Kamer, raadde de Koning vervolgens aan 
om een commissie voor een grondwetsherziening in te stellen. Luzac raadde daarbij 
aan Thorbecke, Donker Curtius en Lightenveld als commissieleden te benoemen. Ko-
                                                             
81  Laurillard 1918, p. 52-86. 
82  Van Zanten 2013, p. 485-486. 
83  Handelingen II 1845, p. 659. 
84  Aerts 2018, p. 312. Overigens leidde een initiatiefwetsvoorstel in 1840 wel op succesvolle wijze 
tot een grondwetsherziening over de procedure van wijziging van het aantal Statenleden. Zie: 
Breunesse, RegelMaat 2009/2. 
85  Aerts 2018, p. 311-313. 
86  Van Zanten 2013, p. 524. 
87  Laurillard 1918, p. 87-100; Van der Pot 2016, p. 142. 
88  Van Zanten  2013, p 532. 
89  Van Zanten 2013, p. 533. Tot de dag van vandaag wordt er gespeculeerd over de vraag de chan-
tage van Willem II vanwege zijn vermeende biseksualiteit een rol heeft gespeeld bij zij welwil-
lendheid voor de grondwetsherziening van 1848, zie: Van Zanten 2013, p. 554. 
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ning Willem II benoemde uiteindelijk op 17 maart 1848 bij koninklijk besluit de vol-
gende vijf leden van de grondwetscommissie: Thorbecke, Donker Curtius, De Kem-
penaer, Luzac en Storm. Vier heren van deze commissie waren voormalige Negen-
mannen en konden aan de slag met het ontwerpen van de Grondwet.90 In enkele we-
ken schreef de commissie een voorstel, waarvoor het negenmannenvoorstel als 
grondslag diende. Het ontwerp was op 12 april 1848 gereed voor de Koning. Voor 
deze dissertatie beperk ik mij vooral tot de bevindingen over de grondwetsherzie-
ningsprocedure. 
Binnen de commissie waren meningsverschillen over hoe de herzieningsproce-
dure eruit moest zien. Thorbecke stond, gelet op het voorstel der Negenmannen zoals 
hierboven omschreven, voor een lichte correctie, verlichting en verduidelijking van 
het bestaande stelsel.91 Dirk Donker Curtius was geïnspireerd door de Belgische 
Grondwet. 92 Niet toevallig is dat juist hij pleitte voor een tussentijdse kamerontbin-
ding. In België was in 1831 namelijk een Grondwet ingevoerd waarvan twee lezingen 
en een tussentijdse kamerontbinding onderdelen waren. In dat systeem verklaart – 
tot de dag van vandaag - de preconstituante (in eerste lezing) dat een bepaald grond-
wetsartikel voor herziening is aangewezen, niets meer of minder. In België hebben 
de nieuwgekozen (de zgn. constituante) kamers vervolgens in tweede lezing de mo-
gelijkheid om op de betreffende grondwetsbepaling te herzien. Deze kamers zijn vrij 
om het betreffende artikel te herzien, de zgn. preconstituante bepaalt niet over welk 
voorstel gestemd wordt, zij wijst enkel aan over welk artikel de constituante kan wij-
zigen. De constituante kan zelf vervolgens zelf bepalen wat de inhoud van het betref-
fende herziening van dat artikel zal zijn. Die structuur zien we nog steeds in de hui-
dige Belgische Grondwet. 93 
De commissie kwam uiteindelijk tot een compromis met betrekking tot de opvat-
tingen van Thorbecke en Donker Curtius. Het voorstel van de commissie behelsde 
het volgende: na de totstandkoming van de verklaringswet in eerste lezing vond er 
een ontbinding plaats van de Tweede en Eerste Kamer. De Tweede Kamer zou dan 
in dubbelen getale samenkomen om vervolgens met een tweederde meerderheid te 
beslissen. Deze tweede lezing zou in een verenigde zitting plaatsvinden met de Eerste 
Kamer. Hierin was duidelijk het voorstel van de Negenmannen te zien. De commissie 
beoogde de vereiste gekwalificeerde drievierde meerderheid naar een tweederde 
meerderheid te verlagen. Opmerkelijk is dat na deze de stemming door de verenigde 
zitting de Kamers wederom ontbonden moesten worden.94 Het doel hiervan was het 
                                                             
90  Alleen Donker Curtius behoorde niet tot de Negenmannen. 
91  Muller 1883, p. 18. 
92  Donker Curtius bracht sowieso de Belgische – meer liberale - Grondwet steeds ter sprake in de 
besprekingen van de commissie, zie: Van de Waardt 2019, p. 209. Struycken bestempelt de Bel-
gische Grondwet als oorsprong van de idee van tussentijdse kamerontbinding, zie: Struycken 
1924, p. 47-48. 
93  Zie voor het Belgische stelsel: Van Nieuwenhove & Voermans 2016, p. 82-92.  
94  Het voorstel van de Staatscommisie luidde als volgt:  
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realiseren van een duidelijke afbakening tussen de vergadering die over de Grondwet 
ging en de vergadering die over dagelijkse kwesties besliste.95 
Een andere implicatie van deze opzet is de verzwakking van de positie van de 
Eerste Kamer: in de tweede lezing verkreeg de Eerste Kamer net als het voorstel van 
de Negenmannen een rol, maar dan slechts in verenigde zitting. Het aantal leden van 
de Eerste Kamer werd voor deze vergadering niet verdubbeld. 
Er valt bovendien een belangrijk verschil met het Belgische systeem te ontwaren. 
Artikel 185 van het commissievoorstel luidde dat de noodzaak voor een grondwets-
herziening duidelijk aangewezen en uitgedrukt moet worden in de verklaringswet. 
In het licht van de Grondwetten van 1814, 1815 en 1840 ging de tweede lezing slechts 
over de inhoud van het voorstel, zoals deze in eerste lezing was bepaald. Anders dan 
in België is de Nederlandse tweede lezing strikt gebonden aan wat in eerste lezing is 
verklaard.  
De rapportage van de staatscommissie was tot stand gebracht gedurende een 
strijd gaande om ministersposten. Na dit moeizame proces96 was de uitkomst dat De 
Kempenaer als minister van Binnenlandse Zaken en Donker Curtius als minister van 
Justitie de herzieningsvoorstellen zouden optreden als verdedigers van de herzie-
ningsvoorstellen. Op het punt van de grondwetsherzieningsprocedure week het 
voorstel van de regering op een aantal punten af van het voorstel van de Staatscom-
missie. De aanpassing betrof het volgende: de verdubbeling van het aantal parlemen-
tariërs strekte zich niet alleen uit over de Tweede Kamer, maar ook over de Eerste 
Kamer.97  
                                                             
 “Art. 185. Ingeval in het vervolg eenige verandering of bijvoeging in de Grondwet noodig mogte zijn, 
moet deze noodzakelijkheid bij eene wet verklaard, en de verandering of bijvoeging zelve duidelijk aange-
wezen en uitgedrukt worden. 
 Art. 186. Bij afkondiging dier wet, welke tevens den tijd der nieuwe verkiezingen, voor de Tweede Kamer 
in dubbelen getale, bepaalt, worden beide Kamers ontbonden. 
 Art. 187. Tot overweging der bij die wet voorgestelde veranderingen komen de nieuwe Kamers zamen in 
vereenigde zittingen. De vergadering mag over die voorstellen geen besluit nemen, ten zij twee derden 
harer leden tegenwoordig zijn. 
 De besluiten worden bij eene meerderheid van twee derde der tegenwoordige leden opgemaakt. Zij strekken, 
om de voorgestelde veranderingen, zoo als zij zijn voorgesteld, geheel of ten deele aan te nemen of af te 
keuren. Voor het overige wordt gevolgd hetgeen over het maken der wetten is bepaald, met dien verstande, 
dat op de vereenigde vergadering toepasselijk is hetgeen art. 100 en volgende ten aanzien der beide Kamers 
afzonderlijk voorschrijft. 
 Art. 188. Na aanneming of afkeuring der veranderingen in de Grondwet worden de Kamers ontbonden, 
en aanstonds nieuwe verkiezingen bevolen. 
 Art. 189. Geene verandering in de Grondwet of in de erfopvolging mag gedurende een regentschap worden 
gemaakt. 
 Art. 190. De veranderingen of bijvoegselen in de Grondwet door den Koning en de Staten-Generaal, wor-
den plegtig afgekondigd, en bij de Grondwet gevoegd.” 
95  Buijs is overigens tegenstander van dit voorstel van de commissie op dit punt. Zie Buijs 1884, p. 
800. 
96  Zie over dit moeizame proces: Van der Pot 2014, p. 143.  
97  Handelingen 1847/48 (deel 1), p. 393-395. 
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Vervolgens was het de taak van Donker Curtius om het voorstel te verdedigen in 
de Tweede Kamer.98 Vooral de hand van Donker Curtius zien wij terug in het voorstel 
betreffende de herzieningsprocedure. De Tweede Kamer onthaalde het voorstel van 
de regering zeer kritisch op drie belangrijke onderdelen. De Tweede Kamer wees in 
haar voorlopig verslag op de volgende punten. Ten eerste, de Kamer beschouwde de 
dubbele ontbinding als zeer omslachtig en vooral een bemoeilijking van de proce-
dure. Ten tweede, de bijeenroeping van beide Kamers in een verenigde vergadering 
in tweede lezing vond de Kamer onpraktisch. Ten derde, de verenigde vergadering 
leidde in het voorstel tot twee soorten leden in één vergadering: namelijk leden uit 
verschillende Kamers met een andersoortige roeping die vermengd zouden moeten 
beraadslagen en stemmen. 99  
Na deze ferme kritiek van de Tweede Kamerleden veranderde de regering het 
voorstel en kwam het tegemoet aan de wensen van de Tweede Kamer. De regering 
verbouwde het voorstel op grootscheepse wijze. Zij schrapte de tweede ‘verplichte’ 
ontbinding. Ook verliet de regering het punt van de verenigde vergadering en de 
verdubbeling van beide Kamers. Daarmee kwam de regering de Kamer tegemoet om 
de procedure eenvoudiger te maken dan het initiële voorstel. De betreffende nota’s 
van wijziging100 zouden een heel ander stelsel opleveren. Dit stelsel kwam in grote 
mate overeen met het stelsel zoals we dat vandaag nog kennen: het systeem van twee 
lezingen bleef gehandhaafd. De ontbinding bleef beperkt tot één enkele ontbinding 
van de Tweede én de Eerste Kamer.101 Net zoals in het eerste voorstel van de regering 
werd de eis van een gekwalificeerde meerderheid een tweederde meerderheid. 
De aanpassingen bleken behoorlijk aan te sluiten bij het Belgische systeem. Het 
cruciale verschil met België was echter nog steeds dat er in tweede lezing sprake was 
van de eerder besproken gebonden bevoegdheid. Bovendien verdween de eis dat de 
verklaringswet de noodzakelijkheid van de grondwetsherziening moest uitdrukken. 
Na de twee nota’s van wijzigingen zag de geconsolideerde versie er ineens heel an-




                                                             
98  Thorbecke had ondanks zijn prominente rol in de staatscommissie noch een rol als minister, noch 
als parlementariër.  
99  Handelingen 1847/48 (deel I), p. 487-489. Muller geeft overigens aan dat de strekking en de logica 
van het ontwerp onbegrepen zijn door de Tweede Kamer. Het doel van het voorstel van de com-
missie was om een onderscheiding aan te brengen tussen de grondwetgevende en wetgevende 
macht. Zodoende vormde het commissievoorstel een goed ‘aansluitend geheel’, zie: Muller 1883, 
p. 22.  
100  Handelingen 1847/48 (deel I), p. 584-585. 
101  Muller geeft in zijn proefschrift al een bezwaar, dat later zal terugkomen in de discussie over de 
grondwetsherzieningsprocedure. Muller geeft aan dat de verkiezingen zullen gaan over de 
voorgestelde veranderingen in de Grondwet. Vervolgens zullen de gekozenen ook de kiezers 
vertegenwoordigen op het gebied van het overige beleid. Volgens Muller is het commissievoor-
stel zuiverder, zie: Muller 1883, p. 27-28.  
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“Van veranderingen  
196. Elk voorstel tot verandering in de Grondwet wijst de voorgestelde verandering uit-
drukkelijk aan. De wet verklaart dat er grond bestaat om het voorstel, zoo als zij het vast-
stelt, in overweging te nemen. 
197. Na de afkondiging dezer wet worden de Kamers ontbonden. De nieuwe Kamers over-
wegen dat voorstel en kunnen niet dan met twee derden der uitgebrachte stemmen de aan 
haar overeenkomstig voornoemde wet voorgestelde verandering aannemen. 
198. Geene verandering in de Grondwet of in de erfopvolging, mag gedurende een Regent-
schap worden gemaakt. 
199. De veranderingen in de Grondwet, door den Koning en de Staten-Generaal vastge-
steld, worden plechtig afgekondigd en bij de Grondwet gevoegd.” 
De beraadslaging in de Tweede Kamer over het aangepaste wetsvoorstel vond plaats 
op 24 augustus 1848. Het Kamerlid De Monchy was kritisch en gaf drie bezwaren 
tegen het aangepaste regeringsvoorstel. Ten eerste, De Monchy voorzag problemen 
met de eis van een gekwalificeerde meerderheid. Volgens hem zou een minderheid 
een meerderheid kunnen gaan domineren. Zijn tweede bezwaar betrof het doel van 
de aanpassing van de procedure: de vereenvoudiging. De Monchy stelde dat het stel-
sel niet tegemoet kwam aan de wens om de procedure te vergemakkelijken. De Mon-
chy noemde het systeem van kamerontbinding bovendien een daad van zelfopoffe-
ring of zelfmoord van het parlement (door aanneming van een verklaringswet). Dit 
element zou de procedure geenszins vereenvoudigen. De Monchy ging er wél nog 
vanuit dat na de totstandkoming van een verklaringswet direct tot kamerontbinding 
zou worden overgegaan. Ten derde, De Monchy wees op de sterke positie van de 
Eerste Kamer in het voorstel. Daarbij werden de leden van de Eerste Kamer – ook 
sinds de grondwetsherziening van 1848 – gekozen door de leden van de Provinciale 
Staten die op hun beurt niet ontbonden zouden worden. Deze leden van de Eerste 
Kamer zouden na ontbindingsverkiezingen niet snel hun positie verliezen, aangezien 
de kans groot was dat de leden van de Provinciale Staten nog dezelfde zouden zijn. 
Kortom, de ontbinding van de Eerste Kamer had volgens De Monchy weinig zin. 
Daar kwam volgens hem nog bij dat een betrekkelijk kleine groep van deze leden van 
de Eerste Kamer kon verhinderen – aldus De Monchy - wat de Koning, de ministers, 
het volk en de Tweede Kamer wenselijk achtten.102  
Minister Donker Curtius verdedigde het voorstel. Hij weerlegde het eerste punt 
van kritiek van De Monchy met de opmerking dat in eerste lezing de Koning, de mi-
nisters en de Tweede en Eerste Kamer de noodzaak van een verandering reeds heb-
ben aangetoond. Daarom zou er in tweede lezing ook een breed draagvlak behouden 
blijven voor het voorstel.103 Donker Curtius vond het tweede punt ook niet bezwaar-
                                                             
102  Handelingen 1847/48 (deel 2), p. 579-580. 
103  Handelingen 1847/48 (deel 2), p. 579-580. 
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lijk, aangezien volgens Donker Curtius dezelfde personen in de Kamers gekozen zul-
len worden. Er was dus geen sprake van ‘zelfopoffering’.104 Dit standpunt lijkt ach-
teraf naïef. Echter, destijds was het waarschijnlijk geen vreemde gedachte, omdat ver-
kiezingen in de negentiende eeuw vaak kleinere verschuivingen brachten dan nu.  
De Tweede Kamer nam het wetsvoorstel aan in de eerste lezing met 55 stemmen 
voor en één stem tegen; die ene tegenstem was uiteraard van De Monchy.105 De Eerste 
Kamer stemde op 8 september met 25 stemmen tegen één in met het wetsvoorstel en 
riep op dezelfde datum de Dubbele (Tweede) Kamer op.106  
Op 7 oktober 1848 behandelde de Dubbele Kamer het voorstel. Tijdens de beraad-
slagingen nam De Monchy opnieuw het woord. Het bevreemdde hem dat het ele-
ment van de verenigde zitting was geschrapt. Hij wees er hier nogmaals op dat de 
minderheid in de Eerste Kamer ‘loodzwaar’ zou gaan wegen. Hij herhaalde het punt 
dat de herverkiezing van de vertegenwoordigers in de Tweede Kamer twijfelachtig 
is.107 Van Hasselt gaf aan dat een minderheid een kabinetscrisis kon veroorzaken108 en 
Nepveu was het niet eens met de regeling, omdat hij niet inzag waarom nog een extra 
waarborg aan een minderheid moest worden verleend in tweede lezing, nadat zove-
len zich over het voorstel hadden gebogen: de regering, de Raad van State, de Tweede 
en Eerste Kamer en vervolgens na de grondwetsontbinding nogmaals de Tweede Ka-
mer en Eerste Kamer.109 
De Dubbele Kamer was ondanks deze kritiek grotendeels overtuigd van het 
voorstel en nam het aan met 109 stemmen voor en 4 tegen.110 De leden die tegenstem-
den waren De Monchy, Nienhuis, Nepveu en Van Nagell. Bijzonder is overigens dat 
de Dubbele Kamer hiermee over haar eigen opheffing stemde.  
6  DE HISTORISCHE CONTEXT RONDOM HET ASPECT VAN ONTBINDING IN DE HER-
ZIENINGSPROCEDURE 
Uit de parlementaire stukken en handelingen rond 1848 kon ik niet eenvoudig een 
helder overzicht van uitgangspunten van de nieuwe grondwetsherzieningsproce-
dure destilleren. Om achter deze uitgangspunten te komen is het nodig om de her-
zieningsprocedure te plaatsen in een wat bredere context. Ik richt mij in deze para-
graaf in het bijzonder op de grote vernieuwing van de procedure, de tussentijdse ont-
binding van de Tweede en Eerste Kamer.  
                                                             
104  De opvatting van Donker Curtius dat er waarschijnlijk weinig verschuivingen zullen plaatsvin-
den onder de leden van de Tweede Kamer, valt mogelijk te verklaren vanuit de gedachte dat de 
leden van de Tweede Kamer voor 1848 niet direct door het volk werden verkozen, maar door de 
Staten der Provinciën.  
105  Handelingen 1847/48 (deel 2), p. 581. 
106  Handelingen 1847/48 (deel 2), p. 689. 
107  Handelingen 1847/48 (deel 3), p. 492-496.  
108  Handelingen 1847/48 (deel 3), p. 496-497. 
109  Handelingen 1847/48 (deel 3), p. 497-499. 
110  Handelingen 1847/48 (deel 3), p. 502. 
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Vanaf 1848 kozen burgers de leden van de Tweede Kamer op directe wijze. De 
grondwetsherziening van 1848 hield dus onmiskenbaar een democratisering van het 
staatsbestel in. Aangezien een besluit tot ontbinding in het kader van een grondwets-
herziening inhoudt dat verkiezingen voor de Tweede Kamer hebben plaats te vinden, 
zo ligt het voor de hand om de ontbinding in het licht van een democratisering van 
de herzieningsprocedure te zien. Van belang is om in te zien dat het genuanceerd ligt 
wat deze democratisering eigenlijk behelsde.  
Vanaf 1848 was de invloed van de bevolking allereerst beperkt. Na 1848 was het 
actieve kiesrecht een censuskiesrecht, waardoor slechts een beperkt aantal burgers de 
mogelijkheid had om te stemmen.111 Het censuskiesrecht beperkte het aantal kiezers 
tot tien procent van de mannelijke volwassenen.112 Het doel van de census was om 
een scheiding aan te brengen tussen geschikte en ongeschikte kiezers. De liberale idee 
achter het censuskiesrecht was dat alleen geschikte (lees: onafhankelijke en zelfstan-
dige) burgers zich door het landsbelang konden laten leiden en niet door eigen be-
langen.113 Het democratische karakter van het representatieve stelsel van 1848 moet 
volgens mij worden gerelativeerd.  
Sinds 1848 was sprake van een districtenstelsel in combinatie met een absoluut 
meerderheidsstelsel.114 Dit stelsel van 1848 doorbrak de provinciale invloed op de 
Tweede Kamer. 115 Het doel achter dit stelsel was dat de provincie als regio geen zeg-
genschap (en dus invloed) meer had. Het parlement behoorde geen afspiegeling te 
zijn van regionale en dus particuliere wensen, want dan was het parlement immers 
niet nationaal.116 Die idee paste bij het uitgangspunt dat de leden stemmen zonder 
last van of ruggespraak met hen, die benoemen. Die bepaling stond overigens al sinds 
1814 in de Grondwet. In het licht van de behartiging van het algemeen belang was 
het de bedoeling dat het parlement op afstand de belangen van de natie behartigde. 
De inzet van het kiesrecht was allesbehalve dat de werkelijke belangen onder de natie 
                                                             
111  Het actieve kiesrecht was een censuskiesrecht. De kiezer diende o.g.v. artikel 76 Grondwet (1848) 
een som te betalen aan directe belastingen tussen de 20 en 160 gulden Art. 76 Grondwet (1848) : 
“De leden der Tweede Kamer worden in de kiesdistricten, waarin het Rijk verdeeld wordt, ge-
kozen door de meerderjarige ingezetenen, Nederlanders, in het volle genot der burgerlijke en 
burgerschapsregten, en betalende in de directe belastingen eene som, die overeenkomstig met 
de plaatselijke gesteldheid, doch niet beneden het bedrag van f 20, noch boven dat van f 160, in 
de kieswet zal worden vereischt.” 
112  Aerts 2007, p. 27. 
113  De Jong 1999, p. 133. 
114  Art. 77 Grondwet (1848). Aan de verkiezingen in districten ging geen formele kandidaatstelling 
vooraf, wat betekende dat de kiezer zelf kon bepalen welke persoon hij op een stembrief plaatste. 
Feitelijk geschiedde deze kandidaatstelling wel, omdat pas in de loop van de tweede helft van 
de negentiende eeuw kiesverenigingen ontstonden, zie: Sillen 2015, p. 141. Kiesverenigingen 
zorgden ervoor dat kiezers wisten wie een poging deed om verkozen te worden als volksverte-
genwoordiger, zie: De Jong 1999, p. 74.  
115  De indeling werd vooral gebaseerd op basis van infrastructurele gronden. Het districtenstelsel 
functioneerde als volgt: in de eerste stemronde diende een persoon een absolute meerderheid te 
verkrijgen om gekozen te worden. Lukte dit niet, dan volgde in de tweede stemronde een her-
stemming tussen de twee personen met de meeste stemmen. 
116  Aerts 2007, p.30. 
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leidend moesten zijn voor de vertegenwoordiging. Parlementariërs beschouwden 
zichzelf ook niet als representanten van de wil van de bevolking.117 Het parlement 
moest het algemeen belang vertegenwoordigen en diende niet gedreven te worden 
door particuliere belangen.118   
De Jong stelt in zijn proefschrift dat er in de periode vlak na 1848 nog sprake was 
van standspolitiek.119 De standenmaatschappij was daarbinnen het referentiekader 
voor de kiezende burgerij. In die tijd heerste de idee dat notabelen het best in staat 
waren om het algemeen belang te behartigen. Verkiezingen vonden daarom vooral 
plaats op basis van vertrouwen en conformisme.120 Persoonlijke eigenschappen en 
prestige van kandidaten121 bleken daarbij belangrijker dan hun standpunten. Vlak na 
1848 was het nauwelijks nodig voor kandidaten om bekend te maken waar zij con-
creet voor stonden. Door het censuskiesrecht waren de kiezers vaak zelf van een hoge 
stand en stemden zij op kandidaten van die hoge stand.122  Politiek en bestuur was 
daarmee een zaak voor hoge heren.123  
Rond 1848 bestonden er bovendien nog geen politieke partijen in Nederland. Dit 
neemt niet weg dat er wel degelijk politieke stromingen bestonden. Denk bijvoor-
beeld aan het onderscheid tussen confessionelen en liberalen.124 Er was echter geen 
sprake van aparte verenigingen die het oogmerk hadden op invloed op overheids-
macht. Een belangrijke figuur die hier pas verandering in bracht is Guillaume Groen 
van Prinsterer, grondlegger en verpersoonlijking van de protestants-christelijke poli-
tiek, die al in de jaren ‘60 van de negentiende eeuw de nadruk legde op de band tus-
sen kiezer en gekozene. Van Prinsterer was een groot voorstander van kiesverenigin-
gen en partijen. Daarbij mochten kandidaten van hem niet de kiezer in het duister 
laten omtrent hun opvattingen.125 Zijn opvolger Kuyper richtte in 1879 de ARP op, de 
eerste politieke partij in Nederland. Kuyper bleek in staat om grote groepen kiezers 
voor zich te mobiliseren. Het steeds meer gepolariseerde politieke landschap over de 
onderwijsstrijd en het kiesrecht droeg verder bij aan verdere partijvorming, zoals het 
ontstaan van de Liberale Unie in 1885. Door deze ontwikkelingen werd het parlement 
feitelijk steeds meer gezien als een afspiegeling van het electoraat. 
Deze context brengt mij terug bij de grondwetsherzieningsprocedure. De meest 
opvallende noviteit van de grondwetsherziening van 1848 op dit punt was de ont-
                                                             
117  Aerts 2007, p 27-28.  
118  Loots 2004, p. 21; De Jong 1999, p. 156. 
119  De Jong benadrukt overigens dat men terughoudend moet zijn met generaliserende opmerkin-
gen over de verkiezingen voor de Tweede Kamer in de negentiende eeuw, zie: De Jong 1999, p. 
155. 
120  De Jong 1999, p. 47-49. 
121  Officieel was er geen sprake van een kandidaatstelling. 
122  De Jong 1999, p. 47-49. 
123  Zie: Boogman 1978, p. 105. Pas rond 1870 was er in dat opzicht een kentering, zie: De Jong 1999, 
p. 78.  
124  Van Kessel 2015, p. 13. 
125  De Jong 1999, p. 147. 
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binding en de bijbehorende (vervroegde) verkiezingen. Tegen de hierboven ge-
schetste achtergrond kan beter worden bezien wat de betekenis was van de ontbin-
dingsverkiezingen in de grondwetsherzieningsprocedure. Een eenvoudige voorstel-
ling hiervan houdt in dat de invoering van de ontbindingsverkiezingen de kiezer ex-
tra invloed gaf en er dus sprake is van een verdere democratisering van de herzie-
ningsprocedure. Deze opmerking verdient nuancering. Ten eerste omdat deze demo-
cratisering indertijd een zeer beperkte reikwijdte had. Zoals hierboven weergegeven 
gingen verkiezingen namelijk niet over concrete thema’s. De kwaliteiten en eigen-
schappen van personen gaven bij verkiezingen de doorslag. In de context van de ver-
kiezingen van 1848 is het zeer onwaarschijnlijk dat ervan werd uitgegaan dat burgers 
bij ontbindingsverkiezingen een concreet oordeel over een voorstel tot herziening 
van de Grondwet velden of konden vellen. Dat de ontbindingsverkiezingen de be-
doeling zouden hebben om de kiezer te raadplegen is daarom niet erg waarschijnlijk. 
Eerder gingen ontbindingsverkiezingen over de kwestie of het zittende parlement 
nog representatief zou zijn. Dat is iets anders dan een kiezersraadpleging over een 
concreet thema.  
Dat brengt mij bij het eigenlijke doel van de ontbinding. Het doel lijkt niet primair 
een democratisering van de procedure te zijn, laat staan een kiezersraadpleging. De 
memorie van toelichting geeft inzicht over de ratio van de ontbinding126:  
“Art. 3 is nieuw en schrijft het ontbinden der Kamers voor bij de afkondiging eener wet, 
welke eenige verandering in of bijvoeging aan de Grondwet noodig verklaart. Deze bepa-
ling is in verhouding tot het beginsel, thans omtrent de volksvertegenwoordiging aange-
nomen, en daarvan als het ware het onmisbare gevolg, vermits eene wijziging in de Grond-
wet dermate belangrijk moet worden geacht, dat de natie kan verlangen dat dusdanige 
verandering worde onderzocht en overwogen, door mannen die minder of niet gehecht zijn 
aan het vroegere, en die door verspreiding van nieuw licht niet anders dan tot bevordering 
van het goede kunnen medewerken.”127 
Op basis van deze toelichting beoogt de ontbinding vooral een overweging door 
nieuwe vertegenwoordigers mogelijk te maken. Het gaat vooral om checks and balances. 
Het parlement in een nieuwe samenstelling had te beslissen over de grondwetsher-
ziening. Het uitgangspunt is vooral het verrichten van een heroverweging met het 
oog op de zorgvuldigheid en de beperking of tegengaan van machtsconcentratie. Het 
gaat hier immers om de (mogelijke) bescherming tegen mannen die wel ‘gehecht zijn 
aan het vroegere’. In het Belgische stelsel is deze vorm van checks and balances minder 
sterk aanwezig, omdat in tweede lezing iedere gewenste inhoud aan de in eerste le-
zing aangewezen bepaling kan worden gegeven. Dat is in Nederland nooit het geval 
                                                             
126  De ontbinding bij een grondwetsherziening had uiteraard een andere functie dan de reguliere 
ontbinding. De reguliere ontbinding was in de Grondwet gekomen om de kiezer – als een soort 
arbiter - een conflict tussen parlement en regering te laten beslechten, zie Bovend’Eert & Kum-
meling 2017, p. 449-453. Dat was uiteraard niet het geval in het kader van de herzieningsproce-
dure. Er was namelijk geen sprake van een conflict.  
127  Handelingen 1847/48 (deel 2), p. 394-395. 
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geweest. De Tweede en de Eerste Kamer zijn in tweede lezing gebonden aan de in-
houd van de verklaringswet uit de eerste lezing. Zij hebben dan ook niet het recht 
van amendement in tweede lezing, waar het gaat om de inhoud van het voorstel.  
7  SLOT 
In dit hoofdstuk stond de volgende vraag centraal: hoe heeft de procedure van grond-
wetsherziening zich van 1814 tot 1848 ontwikkeld? In deze slotparagraaf presenteer 
ik mijn belangrijkste bevindingen. Achterliggend doel van de beschrijving van deze 
ontwikkelingen is om de historische achtergrond en uitgangspunten van de grond-
wetsherzieningsprocedure uit deze beschrijving op te sporen. Ik kom tot een bondige 
en puntsgewijze beantwoording. 
Een belangrijk uitgangspunt van de herzieningsprocedure is het bieden van sta-
biliteit. De grondwetsherzieningsprocedure beoogt de basisregels vanuit dat oog-
punt te beschermen tegen lichtvaardige wijzigingen. Dat bevordert ook de conti-
nuïteit van de Grondwet. Dit bleek al uit de schetsen van Van Hogendorp.  Het sys-
teem van twee lezingen past bij dit uitgangspunt. Ook de eis van een gekwalificeerde 
meerderheid beoogt blijkens de rapportage van de staatscommissie voor de Grond-
wet van 1815 stabiliteit te geven. 
De grondwetsherzieningsprocedure heeft voorts het uitgangspunt om machts-
concentratie te voorkomen. Goed om meteen te constateren is dat de Koning – on-
danks het monarchale karakter van de Grondwet van 1814 – niet de bevoegdheid had 
om alleen een grondwetsherziening te realiseren. Daar had hij het parlement (de Sta-
ten-Generaal in eerste lezing en de ‘Dubbele Kamer’ in tweede lezing) voor nodig. De 
twee lezingen in combinatie met de tussentijdse kamerontbinding hebben ten doel 
dat ook de zittende wetgever niet bevoegd is om alleen een grondwetsherziening tot 
stand te brengen. De wetgever is in tweede lezing gebonden aan wat in eerste lezing 
is verklaard. Ook de eis van een gekwalificeerde meerderheid valt te plaatsen in het 
kader van voorkoming van machtsconcentratie, aangezien een gewone meerderheid 
nooit tot een grondwetsherziening over kan gaan. Overigens blijkt dat laatste punt 
niet expliciet uit de (grond)wetsgeschiedenis. 
Het derde uitgangspunt van de grondwetsherzieningsprocedure betreft de zorg-
vuldigheid van grondwetgeving. Het systeem van twee lezingen staat mede in het 
licht van dit uitgangspunt, omdat dit stelsel checks and balances impliceert. Bovendien 
heeft gelet op de ontbindingsverkiezingen een nieuw parlement in tweede lezing 
over de grondwetsherziening te beslissen. Dat betekent tevens dat een grondwets-
herziening altijd een aanzienlijke periode in beslag zal nemen, waarbinnen een rus-
tige en nadere overweging van het voorstel mogelijk is.  
Het vierde uitgangspunt van de grondwetsherzieningsprocedure is het democra-
tieprincipe. Grondwetsherzieningen komen op democratische wijze tot stand. Sinds 
1848 is de grondwetsherzieningsprocedure een democratische procedure, omdat vanaf 
die grondwetsherziening sprake was van een directe verkiezing van de Tweede Ka-
mer en getrapte verkiezingen van de Eerste Kamer. Nu moeten we het democratisch 
gehalte van de verkiezingen vlak na 1848 wel nuanceren. Er was sprake van een cen-
suskiesrecht, waardoor maar een klein deel van de bevolking kon stemmen. Politiek 
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was een zaak van hoge heren. De tussentijdse ontbindingsverkiezingen zijn in mijn 
ogen slechts in beperkte zin te plaatsen in het licht van het democratieprincipe. Ui-
teraard leidt de eis van ontbinding tot verkiezingen in het licht van een grondwets-
herziening. Daarmee heeft de kiezer sindsdien invloed en is er sprake van een demo-
cratisch instrument. Niettemin laat de toelichting van de grondwetsherziening van 
1848 de volgende bedoeling van de ontbinding zien: ‘de natie kan verlangen dat een 
grondwetsherziening wordt onderzocht door mannen die minder of niet gehecht zijn 
aan het vroegere.’ Met andere woorden, de kiezer kiest eerst en vooral een (nieuw) 
parlement dat het voorstel heroverweegt, waarmee de functie van de ontbinding 
vooral het oogmerk lijkt te hebben op het realiseren van checks and balances. De ont-
bindingsverkiezingen beogen dus primair machtsconcentratie tegen te gaan en de 
zorgvuldigheid van grondwetsherzieningen te bevorderen. Niet blijkt duidelijk dat 
de grondwetgever van 1848 een duidelijke intentie had om de kiezer naar zijn visie 
op een voorgenomen grondwetsherziening te vragen.  
Het vijfde uitgangspunt van de herzieningsprocedure is de flexibiliteit (van de 
Grondwet). De idee van flexibiliteit is eigen aan een herzieningsprocedure, daar de 
Grondwet met deze procedure bepaalt dat zij gewijzigd kan worden. Oudere Grond-
wetten in Nederland kenden geen speciale wijzigingsprocedure. Uiteraard moet het 
mogelijk zijn en blijven om een Grondwet te kunnen herzien. Zo niet, dan blijven 







3 De ontwikkeling en de praktijk van de 
grondwetsherzieningsprocedure na 1848 
1  INLEIDING, METHODE EN OPBOUW 
In dit hoofdstuk staat de ontwikkeling van de procedure na 1848 centraal. Voordat 
de kwaliteiten en gebreken van de herzieningsprocedure geanalyseerd kunnen wor-
den, is eerst nodig om te inventariseren hoe de procedure in de praktijk functioneert. 
De volgende vraag staat in dit derde hoofdstuk daarom centraal: hoe werken de af-
zonderlijke onderdelen van de herzieningsprocedure in de praktijk?  
Dit onderzoek zal ik thematisch verrichten door de verschillende aspecten van 
de grondwetsherzieningsprocedure in de volgorde van de procedure langs te gaan. 
Zo beschrijf ik eerst het voortraject, de indiening of aanhangigmaking van een voor-
stel, de behandeling in de Tweede Kamer in eerste lezing, enz. Zodoende inventari-
seer en beschrijf ik per aspect het functioneren van de herzieningsprocedure. 
In de periode na 1848 is de herzieningsprocedure in een andere historische con-
text gaan begeven. Ook is de herzieningsprocedure op een klein aantal punten gewij-
zigd. Deze herzieningen zal ik aangeven. Per onderdeel bezie ik welke beschrijving 
van de praktijk relevant is. Een voorbeeld: het splitsingsrecht is pas in 1983 ingevoerd, 
dus het heeft slechts zin om bij dat thema terug te grijpen naar de praktijk sinds 1983. 
Waar het gaat om de ontbindingspraktijk is het wel nodig om de ontwikkelingen 
vanaf 1848 te beschrijven. De praktijk van voor 1848 laat ik buiten beschouwing, om-
dat de procedure van voor 1848 te veel verschilt van de huidige procedure.128 
Deze beschrijving van de praktijk zal ik verrichten op basis van een studie op 
basis van parlementaire stukken, het Staatsblad en literatuur. Het Parlementair Docu-
mentatie Centrum heeft mij een gedetailleerd overzicht verstrekt waarin alle grond-
wetsherzieningsprocedures staan opgenomen. Dat overzicht biedt mij de mogelijk-
heid om de praktijk nader in kaart te brengen. 
2  HET VOORTRAJECT VAN EEN WETSVOORSTEL IN HET KADER VAN DE GROND-
WETSHERZIENINGSPROCEDURE IN EERSTE LEZING 
De eerste lezing geschiedt op grond van artikel 137 Gw in de wetsvorm. Lid 1 van 
artikel 137 Grondwet luidt namelijk: ‘De wet verklaart, dat een verandering in de 
Grondwet, zoals zij die voorstelt, in overweging zal worden genomen.’ Dat betekent 
dat de normale wetsprocedure van de artikelen 81 tot en met 88 Grondwet hier van 
toepassing is. Grondwettelijk beschouwd begint dat proces bij de indiening, maar 
daaraan gaat een heel traject vooraf. Deze voorbereidingsfase is bij een voorstel voor 
een verklaringswet in principe niet anders dan bij een gewoon wetsvoorstel. Opval-
lend is wel dat er aan een voorstel in eerste lezing veelvuldig, maar zeker niet altijd, 
                                                             
128  Daarom geef ik ook in de bijlagen geen overzicht van de praktijk van vóór 1848. 
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een rapportage van een staatscommissie is voorafgegaan. De bezetting van een der-
gelijke staatscommissie kan medebepalend zijn voor het succes van het voorstel.129 De 
voorbereiding van een regeringsvoorstel vindt vooral plaats op een ministerie. Intra- 
en interdepartementaal overleg vindt hier vaak bij plaats.130  
Verder is er doorgaans een consultatiefase, waarin diverse adviesorganisaties 
worden geraadpleegd. Betrekkelijk nieuw hierbij is de internetconsultatie, waarbij bur-
gers via internet kunnen reageren op voorstellen die door het kabinet zijn voorgelegd. 
Hiermee wordt beoogd dat het kabinet beter gebruik kan maken van kennis in de 
samenleving. Ook in het kader van diverse voorstellen voor een verklaringswet zijn 
op deze wijze in consultatie gegeven. 
2.1 Behandeling van het voorstel in de ministerraad en advisering Raad van 
State 
Als de consultatiefase is afgerond moet een minister het betreffende voorstel eerst 
aan de ministerraad voorleggen. In eerste lezing gaat het immers om een gewone wet. 
Op grond van artikel 4 lid 2 RvOMR beraadslaagt en besluit de ministerraad over 
wetsvoorstellen. De instemming met het voorstel door de ministerraad maakt ver-
zending aan de Raad van State (via de Koning) voor advies mogelijk.  
Het is gelet op artikel 73 Gw voorgeschreven dat de Raad van State adviseert over 
voorstellen van wet. Ook dat is niet anders bij een voorstel in eerste lezing. De Afde-
ling advisering van de Raad van State voert een beleidsanalytische, juridische en 
wetstechnische toets uit.131 Deze toets mondt dan uit in een positief of negatief eind-
oordeel met mogelijke concrete aanwijzingen. Het advies kan leiden tot aanpassing 
en/of een nadere bespreking in de ministerraad.132  
2.2 De herzieningsprocedure bij koninkrijksaangelegenheden 
Eind 1954 kwam het Statuut voor het Koninkrijk der Nederlanden (hierna: het Sta-
tuut) tot stand. 133 Dat had invloed op de praktijk. Eerst volgt een kleine uitweiding. 
                                                             
129  Voorheen zetelden vaak ministers en prominente Kamerleden van destijds in een staatscommis-
sie. Hierdoor hadden deze rapportages meer ‘politiek gewicht’. In recente tijden is dat minder 
het geval.  
130  Kortmann 2016, p. 331. 
131  Bovend’Eert & Kummeling 2017, p. 222. 
132  Zie art. 4 lid 2, sub a RvOMR. 
133  Opmerkelijk is overigens dat de inwerkingtreding en de aanvaarding van het Statuut door het 
Statuut zelf geregeld werd in artikel 61 Statuut. De aanvaarding diende voor het land Nederland 
te geschieden op de wijze zoals in de Grondwet voorzien. Artikel 61 Statuut verwees aldus naar 
een grondwettelijke regeling, die de grondslag voor een nieuwe rechtsorde voor de gebieden 
van het Koninkrijk zou bevestigen: “Het Statuut treedt in werking op het tijdstip van de plech-
tige afkondiging, nadat het bevestigd is door de Koning. 
 Alvorens de bevestiging geschiedt, behoeft het Statuut aanvaarding voor Nederland op de wijze, 
in de Grondwet voorzien; voor Suriname en voor de Nederlandse Antillen door een besluit van 
het vertegenwoordigende lichaam. 
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Op basis van artikel 5, tweede lid, van het Statuut neemt de Grondwet het Statuut in 
acht, waarmee het Statuut hiërarchisch boven de Grondwet is komen te staan. De 
totstandkoming van het Statuut heeft hierdoor gevolgen voor de grondwetsherzie-
ningsprocedure.  
Het Statuut wijst een aantal rijksaangelegenheden aan in artikel 3 lid 1 die elders 
(en dus ook de Grondwet) kunnen zijn bepaald.134 Artikel 5 lid 1 Statuut bepaalt ver-
volgens dat een aantal rijksaangelegenheden in de Grondwet geregeld kan worden.135 
De grondslagen van het koninkrijksrecht staan dus niet uitsluitend in het Statuut. 
Gedeeltelijk geldt een aantal bepalingen van de Grondwet dus als een rijksaangele-
genheid (bijv. artt. 24 t/m 41 Gw). Implicatie hiervan is dat er verschillende varianten 
van de herzieningsprocedure ontstonden. Allereerst is van belang dat als een (ver-
klarings)wet een koninkrijksaangelegenheid aangaat, de vorm van een rijkswet moet 
hebben, zie artikel 14 Statuut e.v. Bijvoorbeeld, een verklaringswet met betrekking 
tot de herziening van bepalingen betreffende de internationale betrekkingen (zoals 
artikel 91 Gw) moet in de vorm een rijkswet. Bovendien bepaalt artikel 5 lid 3 Statuut 
dat de artikelen 15 tot en met 20 Statuut ook van toepassing zijn bij een behandeling 
van een voorstel in eerste én in tweede lezing, mits het uiteraard een aangelegenheid 
van het Koninkrijk betreft. Hier geldt dus steeds een combinatie van de rijkswetpro-
cedure met de grondwetsherzieningsprocedure. Als een grondwetsherziening het 
Koninkrijk aangaat, dan garandeert het Statuut zo de mogelijkheid van inspraak en 
invloed door afgevaardigden van de Staten van Aruba, Curaçao en Sint-Maarten, als-
ook door de Gevolmachtigde ministers van de regeringen van die landen, zie de ar-
tikelen 15 tot en met 20 Statuut. 
Wie neemt nu de beslissing welke procedure gevolgd moet worden? Hierover 
kan in ieder geval overleg plaatsvinden tussen het betrokken ministerie en de kabi-
netten van de Gevolmachtigde Ministers of overleg met de ambtenaren van de Cari-
bische landen.136 In principe kan de minister het voorstel voorleggen aan de minister-
raad, en de ministerraad kan vervolgens beslissen om de rijkswetprocedure al dan 
niet te volgen. Het kan dus voorkomen dat de rijkswetprocedure niet wordt gevolgd, 
terwijl dat wél had gemoeten. Er kan bovendien onduidelijkheid bestaan over de 
vraag of een rijksaangelegenheid aan de orde is en welke procedure gevolgd moet 
                                                             
 Dit besluit wordt genomen met twee derden der uitgebrachte stemmen. Wordt deze meerder-
heid niet verkregen, dan worden de Staten ontbonden en wordt door de nieuwe Staten bij vol-
strekte meerderheid der uitgebrachte stemmen beslist.” 
134  Artikel 3 lid 1, aanhef, Statuut: “Onverminderd hetgeen elders in het Statuut is bepaald, zijn 
aangelegenheden van het Koninkrijk: […].” 
135  Artikel 5 lid 1 Statuut: “Het koningschap met de troonopvolging, de in het Statuut genoemde 
organen van het Koninkrijk, de uitoefening van de koninklijke en de wetgevende macht in aan-
gelegenheden van het Koninkrijk worden voor zover het Statuut hierin niet voorziet geregeld in 
de Grondwet voor het Koninkrijk.” 
136  Borman 2012, p. 122. 
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worden.137 Deze problematiek speelt overigens niet alleen bij grondwetsherzieningen 
maar ook bij de totstandkoming of wijziging van gewone wetten.  
Indien, de rijkswetprocedure wél wordt gevolgd, dan beslist de rijksministerraad 
over de indiening. In de rijksministerraad kunnen de gevolmachtigde ministers deel-
nemen, maar deze hebben geen getalsmatig overwicht. Verdere bijzonderheden aan 
de rijkswetsprocedure zijn dat de Raad van State van het Koninkrijk adviseert (artikel 
13 lid 3 Statuut) en dat de gevolmachtigde ministers, zonder stemrecht, deelnemen 
aan de beraadslagingen en amendementen voorstellen in de Tweede Kamer (artikel 
17 Statuut). 
Los van het bovenstaande bestaan er nóg twee bijzondere varianten van de 
grondwetsherzieningsprocedure. Ten eerste, wijzigingen in de Grondwet over fun-
damentele mensenrechten en vrijheden, de regering, de bevoegdheden van vertegen-
woordigende lichamen en rechtspraak, worden gelet op artikel 45 Statuut geacht 
Aruba, Curaçao en Sint Maarten te raken. Het gevolg hiervan is dat op grond van 
artikel 10 Statuut de Gevolmachtigde Ministers kunnen deelnemen aan de vergade-
ringen van de rijksministerraad, hoewel het gaat om een bepaling van landsrecht. 
Overigens geldt hier niet dat de artikelen 15 tot en met 20 Statuut van toepassing zijn. 
Ten tweede, de Grondwet neemt sinds 1954 het Statuut in acht. Om die reden 
stond de grondwetherziening van 1956 deels in het teken van de ontstane nieuwe 
rechtsorde. Dit had ook implicaties voor de herzieningsprocedure zelf. Nu artikel 55 
van het Statuut expliciet de mogelijkheid gaf om het Statuut te wijzigen zodat deze 
zou afwijken van de Grondwet, vond de grondwetgever gelet op artikel 5 lid 2 Sta-
tuut het logisch om op deze situatie te anticiperen. In 1956 volgde daarom een variatie 
op de grondwetsherzieningsprocedure in het nieuwe artikel 213 Gw (1956): 
‘De tekst van de Grondwet kan bij de wet met het Statuut voor het Koninkrijk der Neder-
landen zoals dit thans luidt of nader mocht komen te luiden in overeenstemming worden 
gebracht. De artikelen 210, 211 en 212 zijn daarbij niet van toepassing.’ 
Volgens deze bepaling kan de formele wetgever de Gw in overeenstemming brengen 
met het Statuut. Het huidige artikel 142 Gw is slechts een redactionele wijziging van 
de versie van 1956.138  Toepassing van artikel 142 Gw heeft nooit plaatsgevonden.139 
                                                             
137  Zie bijv: Nap, AA 2017/06, p. 468-469. Nap betoogt dat het te verdedigen valt dat bij de voorstel-
len omtrent het correctief referendum en constitutionele toetsing de rijkswetprocedure gevolgd 
had moeten worden. 
138  Het huidige artikel 142 Gw luidt: “De Grondwet kan bij de wet met het Statuut voor het Konink-
rijk der Nederlanden in overeenstemming worden gebracht. De artikelen 139, 140 en 141 zijn 
van overeenkomstige toepassing.” 
139  Broeksteeg, in: T&C Grondwet, art. 142 Gw. 
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3  DE INDIENING, AANHANGIGMAKING EN BEHANDELING VAN EEN VOORSTEL IN 
DE TWEEDE KAMER IN DE EERSTE LEZING 
3.1 Regeringsvoorstellen 
De Koning heeft van oudsher een rol bij de indiening van wetsvoorstellen. Artikel 82, 
lid 1 Gw luidt nog altijd: 
‘Voorstellen van wet kunnen worden ingediend door of vanwege de Koning en door de 
Tweede Kamer der Staten-Generaal.’ 
Vanaf 1814 lag deze bevoegdheid om voorstellen van wet in te dienen bij de Koning, 
ministers waren niet eens verantwoordelijk voor de indiening. Het koningschap is in 
de loop der tijd sterk veranderd, zo ook op dit punt. De rol van de Koning bij de 
indiening van voorstellen van wet is na de grondwetsherzieningen van 1840 en 1848 
in het licht van de ministeriële verantwoordelijkheid sterk ingekaderd. De regering 
stelde in 1978 in de memorie van toelichting bij het voorstel over de bepalingen over 
de wetsprocedure terecht dat de positie van de Koning in de regering inmiddels veel 
minder sterk geaccentueerd was dan tijdens de totstandkoming van de Grondwet in 
1814.140 Niettemin bleef de regering bij de terminologie ‘door of vanwege de Koning’. 
Dat betekent vooral dat indiening van voorstellen bij Koninklijke boodschap ge-
schiedt. In principe gaat het kabinet over de inhoud van een wetsvoorstel. 
Uit de meer recente praktijk valt op te maken dat veelal de minister-president, de 
minister van Binnenlandse Zaken (en Koninkrijksrelaties) en de minister van Justitie 
(en Veiligheid) – middels de ondertekening van de memorie van toelichting -verant-
woordelijkheid nemen betreffende de indiening van wetsvoorstellen betreffende een 
voorstel voor een grondwetsherziening.  
Artikel 9.1 RvOTK bepaalt dat voorstellen van wet door de Voorzitter van de 
Tweede Kamer in handen van een commissie worden gesteld. Indien het gaat om een 
herzieningsvoorstel van de Grondwet, dan gaat dat voorstel naar de Vaste commissie 
voor Binnenlandse Zaken.141 Deze commissie doet het voorbereidend onderzoek naar 
het voorstel. De commissie verzamelt in een verslag142 de opmerkingen, die veelal 
schriftelijk zijn ingediend. De regering reageert met een nota naar aanleiding van het 
verslag. Hierbij kan de regering het voorstel door een nota van wijziging aanpassen. 
Bij grote aanpassingen kan de Raad van State weer worden gehoord.  
Eventueel kan deze ronde opnieuw plaatsvinden d.m.v. een nader verslag (artikel 
9.4 lid 3 RvOTK) opgesteld door de commissie en een nota naar aanleiding van het 
nader verslag. Deze onderzoeksfase kan betrekkelijk snel plaatsvinden, maar zij kan 
ook jaren in beslag nemen. Dit hangt mede af van politieke factoren. Kamerleden 
kunnen al amendementen indienen in de voorbereidingsfase. Na afronding van dit 
                                                             
140  Kamerstukken II 1977/78, 15047, nr. 3, p. 8. 
141  Bij de grondwetsherziening van 1983 is een ‘bijzondere commissie voor het beleid inzake grond-
wet en kieswet’ ingesteld. 
142  Art. 9.2 RvOTK. 
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voorbereidend onderzoek, volgt de plenaire behandeling (meestal in meerdere ter-
mijnen). De beslissing om tot stemming over te gaan is aan de Tweede Kamer zelf, 
zie artikel 8.23 RvOTK. De behandeling in de Tweede Kamer in eerste lezing is het 
enige moment dat het voorstel inhoudelijk geamendeerd kan worden. 
3.2 Initiatiefwetsvoorstellen 
Op grond van artikel 82 lid 3 Gw heeft de Tweede Kamer het recht van initiatief, ook 
waar het gaat om een grondwetsherziening. Tot aan 1848 was het onduidelijk de 
Tweede Kamer het initiatiefrecht had voor een grondwetsherziening.143 Al sinds 
lange tijd is helder dat een kamerinitiatief toegestaan is in het kader van een grond-
wetsherziening (tot 1848 bestond daarover wel discussie). De initiatiefwetsprocedure 
wijkt op enkele punten af van de procedure bij regeringsvoorstellen. Artikel 9.21 
RvOTK bepaalt dat de inzending van een initiatiefvoorstel aan de Voorzitter van de 
Tweede Kamer schriftelijk en ondertekend moet geschieden. Op grond van artikel 18 
Wet op de Raad van State vraagt de Tweede Kamer rechtstreeks om advies aan de 
Afdeling advisering van de Raad van State. De aanhangigmaker verdedigt het voor-
stel en licht het voorstel toe. De voorbereiding van het voorstel op een ministerie ont-
breekt. 
Tot nu toe hebben sinds 1848 slechts drie initiatiefvoorstellen de gehele proce-
dure doorstaan. Het gros van de initiatiefvoorstellen leidde niet tot een grondwets-
herziening. Zeventien voorstellen sneuvelden in eerste lezing, vier voorstellen in 
tweede lezing. Zie daarvoor bijlage I en bijlage II. 
Ondanks het feit dat het moeilijk blijkt om middels een initiatief een grondwets-
herziening tot stand te brengen, neemt het aantal initiatiefvoorstellen met het oog op 
een wijziging van de Grondwet de laatste jaren toe.144 Momenteel lopen nog vijf ini-
tiatiefwetsprocedures in eerste lezing. Een tweetal voorstellen daarvan ligt al een ge-
ruime tijd stil.145  
In bijlage III staat een schema met alle grondwetsherzieningen, waarin dat gege-
ven terug te vinden is. Ik bespreek de nu de drie grondwetsherzieningen die op door 
de Tweede Kamer zijn geïnitieerd. Ik bespreek deze voorbeelden omdat de gang van 
zaken rond initiatiefwetsvoorstellen in tweede lezing in de loop der tijd veranderde. 
Welke bijzonderheden zijn te vermelden bij de drie initiatiefvoorstellen die het wél 
hebben gered? 
Een initiatiefvoorstel van KVP-voorman Romme e.a. uit 1948146 strekte tot de op-
name van buitengewone bevoegdheden voor het burgerlijk gezag ten tijde van nood-
toestanden. Romme (KVP), Van der Goes van Naters (PvdA), Schouten (ARP), Bie-
rema (VVD) en Tilanus (CHU) ondertekenden dit voorstel ook. Het voorstel werd 
dus gesteund door een groot aantal partijen. Dit voorstel betrof een reactie op een 
                                                             
143  Zie hoofdstuk 2, par. 5. 
144  Zie ook: Broeksteeg, TvCR 2014/1, p. 45-47; Breunese, RegelMaat 2009/2, p. 108-109. 
145  Het betreft voorstellen van de PVV. Kamerstukken II 32866; Kamerstukken II 32867. Bij deze voor-
stellen heeft de Afdeling advisering Raad van State zelfs nog geen advies uitgebracht. 
146  Kamerstukken II 1947/48, 814, nr. 1-4. 
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‘putsch’ in Praag, waar de communisten in februari 1948 de macht grepen in Tsje-
choslowakije. De wetgever kon op grond van de tekst van dit voorstel bepalen hoe 
en wanneer bevoegdheden konden worden aangewend ten tijde van noodtoestan-
den. Op grond van een noodwet kon het burgerlijk gezag aan andere organen over-
gaan om zodoende adequaat in te kunnen grijpen vanuit centraal niveau. De tekst 
van het voorstel in tweede lezing luidde als volgt: 
‘Ter handhaving van de uit- of inwendige veiligheid kan in buitengewone omstandigheden 
door of vanwege de Koning voor elk gedeelte van het grondgebied des Rijks worden bepaald, 
dat de grondwettelijke bevoegdheden van organen van burgerlijk gezag ten opzichte van 
de openbare orde en de politie geheel of ten dele overgaan op andere organen van burgerlijk 
gezag. De wet bepaalt de wijze waarop en de gevallen waarin zulks kan geschieden en regelt 
de gevolgen. 
Het bepaalde in het derde lid van artikel 195 is hierbij van toepassing.’147 
Interessant is dat het initiatiefvoorstel in eerste lezing als regeringsvoorstel doorging 
in tweede lezing. Deze praktijk vond ook plaats in 1956, toen een kamerinitiatief 
leidde tot een verklaringswet. In tweede lezing was sprake van een regeringsvoorstel. 
Dit voorstel sneuvelde echter in tweede lezing. In de jaren ’70 (van de vorige eeuw) 
veranderde deze praktijk. Dat valt meteen te zien bij het tweede voorbeeld 
Het tweede initiatiefvoorstel dat leidde tot een grondwetsherziening was afkom-
stig van Van Thijn (PvdA) e.a. uit 1971148 en ging over de verlaging van de kiesge-
rechtigde leeftijd. De Tweede en de Eerste Kamer namen het voorstel met algemene 
stemmen aan. Interessant is dat in tweede lezing twee voorstellen bestonden met de-
zelfde inhoud: een initiatiefvoorstel (11300) en een regeringsvoorstel (11306). Het eer-
ste voorstel doorstond de tweede lezing. De regering bood een tweede voorstel op 11 
mei 1971 aan, maar dit voorstel werd ingetrokken nadat het voorstel (als kameriniti-
atief) de tweede lezing had doorstaan. Dat is in deze situatie niet zo vreemd, omdat 
de Tweede Kamer een identiek voorstel in tweede lezing aannam met een gekwalifi-
ceerde meerderheid. 
Het derde en laatste voorbeeld gaat over het voorstel betreffende de deconstitu-
tionalisering van de kroonbenoeming van de burgemeester. Het lid Schouw (D66) 
maakte op 19 april 2012 dit voorstel aanhangig. De afronding in eerste lezing vond 
plaats in 2015. Na de verkiezingen van 2017 loodste initiatiefnemer Jetten het weinig 
controversiële voorstel door de tweede lezing. Eind 2018 was de grondwetsherzie-
ning afgerond.149 
3.3 De behandeling door de Tweede Kamer in eerste lezing 
De Tweede Kamer neemt het grootste deel van de voorstellen in eerste lezing gewoon 
aan. Dat blijkt ook uit bijlage III. Overigens passeren veruit de meeste voorstellen de 
                                                             
147  Kamerstukken II 1947/48, 907, nr. 5. 
148  De andere initiatiefnemers waren Goudsmit (D66), Van den Bergh (PvdA), Wiebenga (PSP) en 
Aarden (Groep-Aarden). 
149  Stb. 2018, 493. 
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Tweede Kamer in eerste lezing (140 van de 177 door de Tweede Kamer in behande-
ling genomen voorstellen).150 
Het aantal voorstellen is te groot om deze afzonderlijk te bespreken. Slechts zes 
keer heeft de Tweede Kamer een voorstel verworpen. Van deze zes verworpen voor-
stellen waren er vier een initiatiefvoorstel.  
Het komt vaker voor dat een voorstel in eerste lezing wordt ingetrokken. Dat is 
21 keer gebeurd, sinds 1848. Eén keer verviel een voorstel. Dat kwam omdat de 
Tweede Kamer werd gesloten en ontbonden in het licht van de grondwetsherziening 
van 1884. Eén keer kreeg een voorstel geen vervolg in de Tweede Kamer. Regelmatig 
laat de indiener (of aanhangigmaker) van het voorstel het niet aankomen op een stem-
ming over het voorstel. Vaak trekt de indiener of de aanhangigmaker het voorstel in 
of blijft het voorstel liggen in het geval dat er in de Tweede Kamer geen steun voor 
het voorstel bestaat. Vooral bij initiatiefvoorstellen bestaat een relatief hoog aantal 
intrekkingen. Een overzicht van de voorstellen die gestrand zijn in de Tweede Kamer 
in eerste lezing staat in bijlage I.  
4  DE EERSTE KAMER IN DE EERSTE LEZING 
De wijze van behandeling in de Eerste Kamer is anders dan in de Tweede Kamer. Op 
grond van de artikelen 84 en 85 Grondwet heeft de Eerste Kamer geen recht van 
amendement. Bij voorstellen betreffende een grondwetsherziening doen de vaste 
commissie voor Binnenlandse Zaken en de Hoge Colleges van Staat / Algemene Za-
ken en Huis van de Koning het voorbereidend onderzoek in een voorlopig verslag. 
Dat lijkt op het onderzoek in commissies in de Tweede Kamer. De leden van deze 
commissie van de Eerste Kamer geven commentaar op het voorstel, waarna de rege-
ring middels een memorie van antwoord reageert. In een (eind)verslag reageren de 
leden van de commissie op de memorie van antwoord. Als de schriftelijke voorberei-
ding gereed is volgt de plenaire beraadslaging.  
Nu ik de procedure op hoofdlijnen geschetst heb, geef ik in het navolgende aan 
hoe de Eerste Kamer zich in de eerste lezing heeft opgesteld vanaf 1815. Daarbij on-
derzoek ik in hoeverre de Eerste Kamer een grondwetsherziening heeft gedwars-
boomd in eerste lezing. Dat is met enige regelmaat voorgekomen. Daarnaast is ook 
nog een aantal voorstellen ingetrokken toen deze bij de Eerste Kamer lagen.  
4.1 Het initiatiefvoorstel-Schaepman 
De eerste keer dat de Eerste Kamer een voorstel afwees was in 1887. Het ging hier om 
een interessant voorval. Het betrof hier initiatiefvoorstel van de katholieke voorman 
Herman Schaepman.151 Het lijkt alsof de Eerste Kamer hier voor het eerst van zich 
afbeet, maar niets is minder waar. Enige achtergrond is nodig om de reden van ver-
                                                             
150  Overigens loopt nog een aantal procedures, zie bijlage IV. Van de momenteel nog dertien lo-
pende procedures hebben er acht geleid tot een verklaringswet. Deze voorstellen zijn dus aan-
genomen door de Tweede Kamer in eerste lezing. 
151  Kamerstukken I 1886/87, 862. 
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werping door de Eerste Kamer te kunnen begrijpen. Deze achtergrond was de poli-
tieke strijd om de gelijke overheidsfinanciering van bijzonder onderwijs en het alge-
meen kiesrecht. De regering had in 1885 dertien voorstellen ingediend waaronder 
voorstellen op het gebied van het kiesrecht en de onderwijsbepaling. De confessio-
nele parlementariërs hanteerden een zogenaamde non-possumus-politiek: zij konden 
niet instemmen met voorstellen omtrent het kiesrecht, indien er niets gedaan zou 
worden aan de grondwettelijke onmogelijkheid van de financiering van het bijzonder 
onderwijs. In april 1886 volgden de stemmingen over het voorstel over het onderwijs. 
Een amendement-Mackay (ARP) beoogde een verdergaande grondwettelijke veran-
kering van de financiering van bijzonder onderwijs. Dit amendement haalde het niet 
op 9 april 1886 (43 stemmen tegen en 42 voor). 152 Er was een duidelijke scheiding in 
de stemverhoudingen tussen liberalen en confessionelen. Een gewijzigd regerings-
voorstel met een mogelijkheid tot subsidiëring van bijzonder onderwijs ging voor de 
confessionelen niet ver genoeg en mocht verder niet baten.153 Minister Heemskerk 
besloot het regeringsvoorstel daarom in te trekken.154 
Heemskerk bood na deze intrekking het ontslag aan van zijn kabinet. Koning Wil-
lem III was echter te ziek om tijdens deze kabinetscrisis kordaat op te treden. Heems-
kerk zelf legde daarom een formatieopdracht voor aan de rechterzijde. Heemskerk 
stelde bij deze opdracht de voorwaarde dat de overige herzieningsvoorstellen niet 
zouden worden ingetrokken. Deze opdracht legde ARP-voorman Mackay naast zich 
neer. Er was geen redden meer aan. De patstelling tussen de confessionelen en libe-
ralen leidde uiteindelijk tot het falen van de herzieningsoperatie van Heemskerk. Er 
zat niets anders op dan een ontbinding van de Tweede Kamer. De verkiezingen van 
1886 leidden tot winst van de liberalen (van 37 naar 47 zetels). Het kabinet-Heems-
kerk bleef vervolgens aan, want het had nog steeds een meerderheid. Destijds vervie-
len alle voorstellen door een ontbinding. Kortom, de voorstellen moesten opnieuw 
worden ingebracht.  
Het kabinet-Heemskerk zag echter af van de indiening van het controversiële 
voorstel betreffende de financiering van bijzonder onderwijs. Pas hier komt het initi-
atiefvoorstel-Schaepman in beeld. Om de discussie betreffende het onderwijs nieuw 
leven in te blazen besloot Schaepman eind november 1886 een compromis per initia-
tiefvoorstel aan te bieden.155 De kern van het voorstel was dat de openbare scholen 
zodanig werden ingericht dat godsdienstige overwegingen niet werden gekrenkt en 
de lessen aan kinderen van onvermogenden uit publieke middelen zouden worden 
betaald. Het voorstel was controversieel, maar heropende een intensieve discussie in 
                                                             
152  Handelingen II 1885/86, 82, p. 1526. De kern van het amendement van Mackay luidde als volgt: 
‘Het geven van onderwijs is vrij. Het toezigt van de overheid op het onderwijs in het algemeen, 
de inrigting van het openbaar onderwijs en, voor zoover het lager onderwijs betreft, de aan den 
onderwijzer te stellen eischen van bekwaamheid en zedelijkheid worden door de wet geregeld. 
[.., TvG] In de kosten van het bijzonder onderwijs, hetzij dit al dan niet voldoe aan het in het 
voorlaatste lid bepaalde vereischte voor openbare scholen, kan uit openbare kassen worden bij-
gedragen. De wet bepaalt of en naar welke regelen die bijdragen zullen worden verleend.’ 
153  Handelingen II 1885/86, 82, p. 1526. 
154  Kamerstukken II 1885/86, 94, 18. 
155  Kamerstukken II 1886/87, 91, nr. 2. 
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de Tweede Kamer. Er volgde een amendement van de liberaal Greeve.156 Dit amen-
dement had het oogmerk om het voorstel van Schaepman te wijzigen om zo het 
grondwetsartikel betreffende het onderwijs te neutraliseren. Het amendement 
Greeve beoogde het begrip ‘openbaar’ te schrappen, opdat het onderwijs de zorg van 
de regering was en niet alleen het openbaar onderwijs. Dat amendement werd aan-
genomen met een minimale meerderheid (45-39).157 Vervolgens werd het geamen-
deerde voorstel van Schaepman op 6 juni 1887 aangenomen door de Tweede Kamer 
(43 stemmen voor en 40 tegen).158 Een compromis was in zicht, maar gelet op de eis 
van gekwalificeerde meerderheid in de tweede lezing bleef een grondwetsherziening 
nog steeds lastig haalbaar. Het voorstel dat aan de Eerste Kamer werd gezonden 
luidde als volgt: 
“Het onderwijs is een voorwerp van de aanhoudende zorg der Regering.  
Het geven van onderwijs is vrij.  
Het toezigt van de overheid op het onderwijs in het algemeen, de inrigting van het openbaar 
onderwijs en, voor zoover het lager en middelbaar onderwijs betreft, de aan den onderwij-
zer te stellen eischen van bekwaamheid en zedelijkheid, worden door de wet geregeld. 
(…)”159 
De Eerste Kamer verwierp het voorstel over de controversiële onderwijskwestie. 
Deze verwerping had te maken met een nieuwe liberale interpretatie van de Grond-
wet van 1848.160 De dominante lezing van het eerste lid van het onderwijsartikel van 
1848 was lange tijd dat uitsluitend het openbaar onderwijs in aanmerking kwam voor 
overheidsfinanciering. Immers, het openbare onderwijs was zorg der regering en niet 
het bijzonder onderwijs.161 Van deze dominante interpretatie stapten enkele liberale 
senatoren af, waardoor ook bijzondere vormen van onderwijs voor overheidsfinan-
ciering in aanmerking kwamen. De meerderheid van de liberalen vond dat artikel 
194 Gw (1848) subsidiëring van bijzonder onderwijs niet verbood. Heemskerk sloot 
zich hierbij aan. De Eerste Kamer verwierp op 8 augustus 1887 het voorstel met 27 
stemmen tegen 11.162 Door de nieuwe visie op artikel 194 Gw (1848) was ook het ar-
gument voor de non-possumus-politiek ten aanzien van de grondwetsherziening 
weggenomen. Artikel 194 Gw (oud) liet immers financiering van bijzonder onderwijs 
toe. De patstelling tijdens deze grondwetsherzieningsprocedure was doorbroken. In 
het najaar van 1887 passeerden de overige herzieningsvoorstellen zonder veel moeite 
de tweede lezing, waaronder het door de liberalen zo gewenste caoutchouc-artikel. 
                                                             
156  Kamerstukken II 1886/87, 91, nr. 12. 
157  Handelingen II 1886/87, 109, p. 1910. 
158  Handelingen II 1886/87, 109, p. 1910. 
159  Kamerstukken I 1886/87, 324. 
160  Zie ook: Kortmann 2016, p. 73. 
161  Vermeulen geeft hier terecht aan dat de dominante leer uitging van een redenering a contrario. De 
nieuwe leer liet deze redenering a contrario los, zie: Vermeulen 2010, p. 82. 
162  Handelingen I 1886/87, 29, p. 462. 
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Wat ik met deze wat langere uitweiding heb willen illustreren is dat de Eerste 
Kamer hier het initiatiefvoorstel verwierp omdat de Kamer het voorstel eigenlijk niet 
meer nodig achtte. De Eerste Kamer zag door de nieuwe interpretatie van de be-
staande bepaling niet meer de noodzaak in van het voorstel.  
Na de grondwetsherziening van 1887 verplaatste de strijd om de gelijke financie-
ring van het bijzonder onderwijs en het kiesrecht zich naar de reguliere wetgever. 
4.2 De grondwetsherziening van 1922 
Ook in 1922 verwierp de Eerste Kamer een voorstel. Dit keer stond de positie van de 
Eerste Kamer zelf op het spel. Plannen om de Eerste Kamer af te schaffen deden sinds 
1918 regelmatig de ronde. Afschaffing was één van de revolutionaire ambities ge-
weest van Troelstra in het rumoerige najaar van 1918. Ruijs de Beerenbrouck achtte 
het in 1918 (vlak na de grondwetsherziening van 1917) nodig weer een staatscommis-
sie in te stellen.  
De Staatscommissie-Ruijs de Beerenbrouck pleitte voor het behoud van de Eerste 
Kamer, maar dan wel met inachtneming van het beginsel van de evenredige verte-
genwoordiging.163 De regering diende in lijn met de rapportage van de Staatscommis-
sie-Ruijs de Beerenbrouck een voorstel (waaronder veel andere voorstellen) in op 22 
maart 1921; dat voorstel beoogde de zittingsperiode van de leden van de Eerste Ka-
mer terug te brengen tot vier jaar in plaats van negen jaar. De leden zouden verder 
gelijktijdig aftreden. Voorts zou er een mogelijkheid komen om de Provinciale Staten 
(als kiescollege) te ontbinden bij een ontbinding van de Eerste Kamer.   
De Tweede Kamer aanvaardde het voorstel op 22 december 1921 met een ruime 
meerderheid van 74 stemmen tegen 18.164 Bij de behandeling van het voorstel in de 
Eerste Kamer strandde het voorstel. De belangrijkste kritiek was dat de Eerste Kamer 
al te zeer een doublure van de Tweede Kamer zou worden (qua ontbinding, zittings-
tijd en het losraken van de band met de provincies). De Eerste Kamer had niet veel 
op met het voorstel en verwierp het op 20 april 1922 met 24 stemmen tegen 21.165  
Met het verwerpen van het regeringsvoorstel torpedeerde de Eerste Kamer het 
gehele voorstel over de hervormingen van de Staten-Generaal, aangezien veel onder-
delen in dit voorstel waren verenigd. Op 26 april 1922 diende de regering met spoed 
een geheel nieuw voorstel in. Dit voorstel kwam wel tegemoet aan de bezwaren van 
de Eerste Kamer: de Eerste Kamer kreeg een zittingsperiode van zes jaar, waarbij om 
de drie jaar de helft werd vervangen. Wel werd het stelsel van evenredige vertegen-
woordiging voor de Eerste Kamer opgenomen. Minder dan drie weken later was dit 
voorstel al door de Tweede en Eerste Kamer. Nog in 1922 vond er een wijziging van 
de Grondwet plaats. In totaal nam deze procedure een half jaar in beslag van het 
                                                             
163  Eindrapport Staatscommissie Ruijs de Beerenbrouck 1918, p. 4-5. 
164  Handelingen II 1921/22, 43, p. 1248. 
165  Handelingen I 1921/22, 37, p. 733. 
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moment van indiening in eerste lezing tot aan de publicatie van de grondwetsherzie-
ning in het Staatsblad.166 
4.3 De grondwetsherziening van 1953 
De grondwetsherziening van 1953 is (groten)deels als een mislukte operatie te be-
schouwen, ook omdat de ambities bij de regering groot waren. Deze mislukking werd 
vooral zichtbaar in de Eerste Kamer. Ook hier is een kleine voorgeschiedenis nodig 
om de gang van zaken te kunnen duiden. Het kabinet-Drees/Van Schaik (1948-1951) 
stelde in april 1950 een Staatscommissie in onder leiding van Van Schaik om een 
ruime en algehele grondwetsherziening voor te bereiden. Deze commissie rondde in 
de juli 1951 een interim-rapport af; een eindrapportage bleek nog niet haalbaar. De 
rapportage van deze Staatscommissie viel samen met een kabinetscrisis. In januari 
speelde er namelijk een conflict tussen het kabinet en de VVD-fractie (destijds coali-
tiepartij) over het beleid over de soevereiniteitsoverdracht inzake Nieuw-Guinea.167 
De VVD wilde een andere opstelling van het kabinet. De soevereiniteitsoverdracht 
moest zoveel mogelijk beperkt blijven: Nieuw-Guinea mocht niet worden prijsgege-
ven. Deze kabinetscrisis leidde tot de val van het kabinet in januari 1951. Dezelfde 
partijen formeerden een nieuw kabinet. Juist in deze periode van formatie werd de 
eindrapportage verwacht, maar er volgde een interim-rapport. De periodieke verkie-
zingen stonden gepland in juni 1952, zodat er betrekkelijk kort de tijd was - minder 
dan een jaar - om de voorstellen op basis van deze interimrapportage door de Tweede 
en Eerste Kamer te krijgen. 
In totaal diende de regering acht voorstellen in bij de Tweede Kamer, waarvan er 
slechts vijf bij de Eerste Kamer aankwamen. Op 20 februari 1952 nam de Tweede Ka-
mer de vijf voorstellen aan. De datum van kandidaatstelling voor de periodieke ver-
kiezingen van de Tweede Kamer was al gesteld op 13 mei 1952. Aangezien de datum 
van kandidaatstelling toen nog leidend was als termijn voor afronding van de eerste 
lezing, restten er minder dan drie maanden om de voorstellen in de Eerste Kamer te 
behandelen. De Eerste Kamer verwierp drie van deze vijf voorstellen. Tijdens de be-
handeling in de Eerste Kamer gaven enkele senatoren aan niet blij te zijn met de korte 
tijd die zij hadden om de behandeling van het voorstel af te kunnen ronden in ver-
band met de op handen zijnde verkiezingen. Op 7 mei 1952 was het bijltjesdag en 
verwierp de Eerste Kamer drie voorstellen.168 
Zo lag er een voorstel om uitdrukking te geven aan de nieuwe rechtsorde, die was 
ontstaan nu Indonesië onafhankelijk was geworden. Veel senatoren achtten een 
                                                             
166  Op 5 juli 1922 volgden er verkiezingen. De tweede lezing leidde niet tot problemen. Eind no-
vember 1922 was de grondwetsherziening van 1922 gepubliceerd in het Staatsblad: Wet van 30 
november 1922, Stb. 1922, 644. 
167  De VVD-fractie verweet haar eigen minister Stikker dat hij zich niet had verzet tegen het beleid 
van minister Van Maarsseveen (KVP) inzake Nieuw-Guinea. Een door de VVD ingediende mo-
tie (met het karakter van een motie van wantrouwen) gaf aanleiding voor Stikker om af te treden. 
Het aftreden van Stikker leidde tot de val van het kabinet, waardoor de kwestie over Nieuw-
Guinea vooralsnog onopgelost bleef. 
168  Handelingen I 1951/52, 41, p. 839 - 859. 
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grondwetsherziening – o.a. een eliminatie van Indonesië uit de Grondwet - op dit 
punt niet urgent. Bovendien stonden er al grotere plannen op stal i.v.m. de ontwik-
keling van het Koninkrijksrecht (denk aan het Statuut van 1954) en was het beter deze 
grondwetsherziening bij die op handen zijnde ontwikkelingen te betrekken.  
Het tweede voorstel dat die dag sneuvelde ging over een uitbreiding van het aan-
tal leden in de Eerste Kamer van 50 naar 75 zetels. Het derde voorstel betrof een voor-
stel om de minimumleeftijd van het passieve kiesrecht voor de Tweede Kamer en de 
Provinciale Staten te verlagen naar 23 jaar.  
De Eerste Kamer verwierp deze voorstellen omdat er een gebrek aan urgentie was 
om deze voorstellen snel te behandelen. Bovendien hielp niet mee dat er betrekkelijk 
weinig tijd was om de voorstellen serieus te behandelen.  
4.4 Andere herzieningen 
De minimumleeftijd van de leden van de Eerste Kamer  
Bij de grondwetsherziening van 1963 lag er een tweetal voorstellen voor. Het eerste 
voorstel trachtte de minimumleeftijd van de leden van de Tweede Kamer op een leef-
tijd van 25 jaar te zetten.169 Dit voorstel was succesvol en doorstond uiteindelijk de 
gehele procedure.170 Het tweede voorstel beoogde de minimumleeftijd in de Tweede 
en Eerste Kamer van elkaar los te koppelen; voor senatoren zou de minimumleeftijd 
op 30 jaar blijven staan.171 Aangezien de minimumleeftijd gelijkgeschakeld was in het 
toenmalige artikel 100 Gw (1956) volgde hier een apart voorstel. 
Het voorstel om de minimumleeftijd van 30 jaar te handhaven voor senatoren 
sneuvelde echter in de Eerste Kamer. In de Eerste Kamer kwam vooral het bezwaar 
naar voren dat de minimumleeftijden voor het lidmaatschap van de Tweede en Eerste 
Kamer uit elkaar zouden komen te liggen. De Eerste Kamer verwierp het voorstel 
vooral vanwege deze inconsistentie.172  
 
Leeftijd passief kiesrecht 
In 1971 stond de minimumleeftijd m.b.t. het kiesrecht andermaal ter discussie. Nu 
beoogde de regering de leeftijd voor het passieve kiesrecht in de Tweede en Eerste 
Kamer en ook het passief kiesrecht voor decentrale vertegenwoordigende ambten op 
21 jaar te brengen. De Eerste Kamer verwierp dit voorstel op 2 maart 1971 met een 
grote meerderheid. Door een door de Tweede Kamer aangenomen amendement-
Wiegel173 was onduidelijkheid ontstaan over de vereiste minimumleeftijd voor het 
passief kiesrecht. Dit amendement koppelde deze leeftijd namelijk aan de meerderja-
righeid en over deze terminologische koppeling bestonden in de Eerste Kamer veel 
vragen.174 
                                                             
169  Kamerstukken II 1962/63, 7031, nr. 2. 
170  Wet van 14 november 1963, Stb. 1963, 465. 
171  Kamerstukken II 1962/63, 7031, nr. 3. 
172  Handelingen I 1962/63, 23, p. 218. 
173  Kamerstukken II 1970/71, 10805, nr. 7. 
174  Handelingen I 1970/71, 25, p. 745. 
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Het voorzitterschap van de verenigde vergadering  
Een tweetal verwerpingen door de Eerste Kamer vond kort na elkaar plaats waarbij 
het steeds ging om het voorzitterschap van de verenigde vergadering. De eerste ver-
werping ging over een voorstel over de samenstelling en inrichting van de Staten-
Generaal. Dit was een vrij omvangrijke stilistische operatie. Inhoudelijk bleven de 
grote lijnen van deze inrichting grotendeels gelijk.175 Een amendement-De Kwaad-
steniet trachtte te bewerkstelligen dat de Voorzitter van de Tweede Kamer ook de 
Voorzitter van de verenigde vergadering zou zijn.176 De Tweede Kamer nam dit 
amendement aan. In de Eerste Kamer leefden er echter bezwaren tegen het voorzit-
terschap van de verenigde vergadering door de voorzitter van de Tweede Kamer. 
Dat kwam mede omdat de regering het amendement-De Kwaadsteniet niet onder-
schreef en omdat er hierover geen overleg tussen de vertegenwoordigers uit de 
Tweede en Eerste Kamer had plaatsgevonden.177 Op 23 december 1980 verwierp de 
Eerste Kamer het voorstel in eerste lezing.178 
Drie maanden na de verwerping van het voorstel omtrent de inrichting en samen-
stelling van de Staten-Generaal diende de regering nu twee voorstellen in. Ten eerste, 
er volgde een voorstel over het voorzitterschap van de verenigde vergadering.179 Aan-
gezien de Tweede Kamer zich eerder hierover had uitgesproken (zie de vorige ali-
nea), achtte de regering het zinvol om dit onderwerp afgezonderd te bespreken. Ten 
tweede, de regering diende tegelijkertijd een apart voorstel in aangaande de in-
richting en samenstelling van de Staten-Generaal.180 De Eerste Kamer verwierp het 
eerste voorstel betreffende de voorzitter van de verenigde vergadering. De Tweede 
Kamer had namelijk wederom een amendement-De Kwaadsteniet aangenomen.181 
Dit amendement wijzigde het voorstel in die zin dat de kamers in verenigde verga-
dering uit de leden een voorzitter moesten benoemen. Wederom had de Eerste Kamer 
geen trek in een dergelijke wijziging.182 Tot op de dag van vandaag is de Voorzitter 
van de Eerste Kamer de Voorzitter van de verenigde vergadering.  
 
Verdediging  
Dit voorstel hield een uitgebreide modernisering en vereenvoudiging van de defen-
sieartikelen in. Het gewijzigde voorstel maakte geen gewag meer van het bestaan van 
de krijgsmacht. Dit voorstel kwam dus neer op het schrappen van dit onderdeel.183 
                                                             
175  Kamerstukken II 1976/77, 14222. 
176  Kamerstukken II 1979/80, 14222, nr. 14. 
177  Kamerstukken I 1979/80, 14222, nr. 112.  
178  Handelingen I 1980/81, 12, p. 315. 
179  Kamerstukken II 1980/81, 16640. 
180  Kamerstukken II 1980/81, 16642. 
181  Kamerstukken II 1980/81, 16640, nr. 6.  
182  Handelingen I 1980/81, 29, p. 857. 
183  Kamerstukken II 1978/79, 15467 (R1114). In de Tweede Kamer waren enkele wijzigingen aange-
bracht in het voorstel door enkele nota's van wijzigingen en amendementen. Zie het resultaat 
daarvan in: Kamerstukken I 1980/81, 15467 (R1114), nr. 4. 
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De fracties van het CDA en de VVD in de Eerste Kamer hechtten zeer aan de expli-
ciete vermelding van de krijgsmacht in de Grondwet, in tegenstelling tot fracties van 
het CDA en de VVD in de Tweede Kamer. Door deze expliciete vermelding in de 
Grondwet van 1972, kon de krijgsmacht niet bij gewone wetswijziging worden opge-
heven. Interessant is hier dat de fracties in de Tweede Kamer van de regeringspartijen 
VVD en CDA wel hadden gestemd vóór het voorstel. De Eerste Kamer verwierp uit-
eindelijk het voorstel op 14 april 1981.184 Pas in 2000 vond een wijziging plaats in de 
grondwettelijke bepalingen inzake de defensie. 
 
Het enquêterecht 
De leden Stoffelen (PvdA) en Van der Burg (CDA) beoogden met een initiatiefvoor-
stel te realiseren dat een kamerminderheid de uitoefening van het enquêterecht kon 
afdwingen.185 De minderheid die een parlementaire enquête kon afdwingen was in 
het voorstel bepaald op een derde van het aantal stemmen. De initiatiefnemers wezen 
op goede ervaringen met het enquêterecht gelet op de RSV-enquête. De Eerste Kamer 
verwierp het voorstel omdat vooral bij de senatoren van de VVD en CDA twijfels 
bestonden omtrent de noodzaak en consistentie van het voorstel.186 De senatoren van 
het CDA zagen het bezwaar dat het houden van een enquête financiële gevolgen 
heeft, aangezien een parlementaire enquête kosten met zich meebrengt. Daartoe zou 
een minderheid kunnen beslissen, terwijl een gewone meerderheid over het budget-
recht gaat.187 
 
Artikel 91 lid 3 Gw 
De initiatiefnemers Herben (LPF) en Van der Staaij (SGP) maakten in november 2006 
een voorstel aanhangig om een goedkeuring door middel van een gekwalificeerde 
meerderheid voor verdragen betreffende de Europese Unie te realiseren.188 In sep-
tember 2015 nam de Tweede Kamer het voorstel aan nadat het daar bijna negen jaar 
aanhangig was geweest.189  
De Eerste Kamer nam begin 2017 een motie-Duthler aan om de verdere behande-
ling aan te houden tot de rapportage van de Staatscommissie-Remkes.190 Na de pu-
blicatie van deze rapportage eind 2018 verwierp de Eerste Kamer op 9 april 2019 het 
voorstel: een kleine dertien jaar na de aanhangigmaking in eerste lezing. De fracties 
                                                             
184  Handelingen I 1980/81, 25, p. 691; zie hierover ook: Kortmann 1987, p. 282. 
185 Kamerstukken II 1984/85, 19029 (R1286), nr. 2. Dit voorstel is een resultaat van een door de Tweede 
Kamer aangenomen motie-Meijer In deze aangenomen motie verzocht de Tweede Kamer het 
kabinet om een wetsvoorstel in te dienen, zie: Kamerstukken II 1984/85, 17817, nr. 62. Het kabinet 
vond hier niet dat zij deze handschoen moest oppakken, maar de Tweede Kamer zelf, zie: Ka-
merstukken II 1984/85, 19029 (R1286), nr. 3. In 1982 verwierp de Eerste Kamer in tweede lezing al 
een voorstel met een zelfde soort strekking. Zie hoofdstuk 3, par. 10. 
186  Handelingen I 1985/86, 23, p. 930-960. 
187  Kamerstukken I 1985/86, 19029 (R 1286), nr. 153, p. 1. 
188  Kamerstukken II 2006/07, 30874 (R1818). 
189  Handelingen II 2014/15, 110, item 4, p. 1-18. 
190  Kamerstukken I 2016/17, 30874 (R1818), nr. G. 
50  Hoofdstuk 3 
 ____ 
 
van enkele grote partijen (CDA, VVD, PvdA en D66) behielden vraagtekens bij de 
effectiviteit en noodzaak van het voorstel.191 
 
De novelleprocedure en de grondwetsherzieningsprocedure 
In een brief van het kabinet uit 1976 aangaande de voorgenomen algehele herziening 
(uiteindelijk van 1983) staat dat een novelle mogelijk is in de grondwetsherzienings-
procedure.192 Slechts één keer is daarvan daadwerkelijk sprake geweest en dat was 
recent het geval. Ik schets kort de achtergrond: de BES-eilanden vielen na de Statuuts-
wijziging van 2010 onder het ‘land’ Nederland. De preciezere positie van de BES-
eilanden moest nog nader worden uitgewerkt, zo ook in de Grondwet. Een moeilijk 
punt bij de vastlegging van deze positie bleek de indirecte vertegenwoordiging van 
de kiezers op de BES-eilanden in de Eerste Kamer. Een uitspraak van het Gemeen-
schappelijk Hof van Justitie van Aruba, Curaçao, Sint Maarten en van Bonaire, Sint 
Eustatius en Saba ging vooraf aan deze kwestie over het kiesrecht op de BES-eilan-
den.193 Deze uitspraak had onder andere tot uitkomst dat niet-Nederlanders mochten 
stemmen voor de eilandsraden. De regering had deze eilandsraden op het oog om 
een gat in het kiesrecht op de BES-eilanden te dichten. Dat gat bestond omdat alleen 
de leden van de Provinciale Staten de leden van de Eerste Kamer konden kiezen (ar-
tikel 55 Gw) én daar hoorden de BES-eilanden niet bij. Tijdens de verkiezingen van 
de Eerste Kamer in 2011 en 2015 was er geen (indirecte) invloed vanuit het electoraat 
van de BES-eilanden. De regering beoogde deze problematiek op te lossen door in 
december 2011 een wetsvoorstel in te dienen.194 Dit voorstel behelsde de toevoeging 
van de vertegenwoordigende organen op de BES-eilanden (i.e. de eilandsraden) aan 
artikel 55 Grondwet. De Tweede Kamer stemde op 23 oktober 2012 in met dat voor-
stel.195 In de Eerste Kamer wezen de VVD-fractie en de PvdA-fractie op een conflict 
van twee uitgangspunten binnen het voorstel. Het ging om de volgende uitgangs-
punten. Ten eerste mochten uitsluitend Nederlanders de bezetting van de Eerste Ka-
mer beïnvloeden. Ten tweede moesten gevestigde niet-Nederlanders inspraak heb-
ben op de meest nabije bestuurslaag. De hierboven genoemde fracties vonden het 
problematisch dat het eerste uitgangspunt werd losgelaten.196 De Vaste commissie 
                                                             
191  Handelingen I 2018/19, nr. 24, item 4; Handelingen I 2018/19, nr. 25, item 7. 
192  Kamerstukken II 1975/76, 13871, nr. 1, blz. 7. 
193  Appellant in deze zaak was woonachtig op Bonaire en had geen Nederlandse nationaliteit. Om-
dat hij geen Nederlander was, kon hij op grond van art. Ya 14 Kieswet geen stem uitbrengen op 
de eilandsraden. Appellant vocht deze afwijzing aan. Het Gemeenschappelijk Hof besliste dat 
er geen objectieve rechtvaardiging was om het kiesrecht voor appellant te onthouden. Aangezien 
niet-Nederlanders wel het stemrecht hebben bij de verkiezingen voor de gemeenteraad achtte 
het Gemeenschappelijk Hof hier dat er sprake was van strijd met het gelijkheidsbeginsel, zoals 
o.m. neergelegd in art. 26 IVBPR. Gemeenschappelijk Hof van Justitie van Aruba, Curaçao, Sint 
Maarten en van Bonaire, Sint-Eustatius en Saba 10 januari 2011, ECLI:NL:OGHACMB: 
2011:BP2929.  
194  Kamerstukken II 2012/13, 33131, nr. 2. 
195  Handelingen II 2012/13, 13, item 9, p. 20. 
196  Kamerstukken I 2012/13, 33131, A. 
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voor Koninkrijksrelaties gaf te kennen dat de verdere behandeling van het wetsvoor-
stel werd opgeschort tot de evaluatie van de staatkundige structuur van eind 2015.197 
In een brief van 20 februari 2014 deden de betrokken commissies een verzoek aan de 
minister om in overleg te treden met de Tweede Kamer.198 Op 13 november 2015 
diende de regering het voorstel tot wijziging van het aanvankelijke wetsvoorstel (lees: 
novelle) in.199 In deze novelle beoogde de regering tegemoet te treden aan de bezwa-
ren uit de Eerste Kamer door een kiescollege voor te stellen. Het beoogde resultaat 
van deze novelle was dat uitsluitend Nederlanders kunnen stemmen voor de verkie-
zingen van een speciaal kiescollege dat op zijn beurt mede de leden van de Eerste 
Kamer kon kiezen. De memorie van toelichting bij de novelle gaf aan dat de novelle 
eerst in werking moet treden en pas dan de oorspronkelijk voorgestelde verklarings-
wet om onduidelijkheid te voorkomen over de inhoud van de verklaringswet. Zo 
kwam slechts één gewijzigde verklaringswet tot stand.200 Minister Plasterk bena-
drukte dat het nieuwe wetsvoorstel (novelle) zelf geen voorstel tot een verklaringswet 
is, maar alleen aan te merken is als een wetsvoorstel dat het aanvankelijke voorstel tot een 
verklaringswet wijzigt. 201 
De Tweede Kamer nam de novelle zonder beraadslaging en stemming aan in fe-
bruari 2016. Zodoende kon de Eerste Kamer zowel het initiële voorstel en de novelle 
op 25 oktober 2016 aannemen. De tekst van de novelle202verscheen overeenkomstig 
de memorie van toelichting uiteindelijk eerder in het Staatsblad dan de tekst van het 
oorspronkelijke voorstel.203 In de tweede lezing diende de regering het voorstel als 
één voorstel in. 204 Dat leidde zonder enige controverse tot een grondwetsherziening 
in 2017.205  
Ik meen dat de regering met deze gang van zaken adequaat gehandeld heeft, om-
dat uiteindelijk duidelijk is gebleken wat de wetgever heeft willen verklaren in eerste 
lezing. Theoretisch beschouwd kunnen er weliswaar twijfels bestaan over het ant-
woord op de vraag of deze novelle niet ook is aan te merken als een voorstel tot een 
verklaringswet (en niet alleen als een voorstel tot een wijziging van een verklarings-
wet). De novelle die uiteindelijk tot een wijziging van de verklaringswet heeft geleid, 
heeft geleid tot een wet en deze wet bepaalt mede wat de inhoud van de verklaring 
in eerste lezing zal zijn. Deze wet is alleen niet aangeduid als een verklaringswet. Om 
                                                             
197  Kamerstukken I 2012/13, 33131, C. 
198  Kamerstukken I 2013/14, 33268, nr. M. 
199  Kamerstukken II 2015/16, 34341.  
200  Kamerstukken II 2015/16, 34341, nr. 3, p. 4. 
201  Kamerstukken II 2015/16, 34341, nr. 6, p. 3. 
202  Wet van 26 oktober 2016, Stb. 2016, 426 
203  Wet van 15 november 2016, Stb. 2016, 458. 
204  Kamerstukken II 2016/17, 34702. 
205  Wet van 1 november 2017, Stb. 2017, 426. 
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praktische redenen is het daarom begrijpelijk dat de novelle iets eerder tot wet werd 
bekrachtigd en gepubliceerd dan het daadwerkelijke voorstel in eerste lezing.206 
4.5 Ingetrokken voorstellen bij de Eerste Kamer 
Vijf voorstellen zijn ingetrokken door de indiener in de fase bij de Eerste Kamer in 
eerste lezing. Ik behandel deze kort. In april 1956 trok de Tweede Kamer een voorstel 
in. Het betreffende initiatiefvoorstel-Oud c.s. had het oogmerk om een parlementair 
vacuüm te voorkomen.207 Deze intrekking vond plaats vanwege technische fouten in 
het voorstel welke bij de Eerste Kamer aan het licht kwamen.208 Een nieuw initiatief-
voorstel van Oud c.s. doorstond wel de eerste lezing, maar strandde in tweede lezing 
bij de Eerste Kamer.209 
De regering diende in juli 1997 ten tijde van Paars-I een voorstel in omtrent de 
modernisering van artikel 13 Gw aangaande het brief-, telegraaf- en telefoonge-
heim.210 In sterk geamendeerde vorm ging het voorstel in januari 1998 naar de Eerste 
Kamer. Op 6 mei 1998 zouden er verkiezingen plaatsvinden, waardoor er slechts wei-
nig tijd restte voor de behandeling van het voorstel (de datum voor kandidaatstelling 
stond gepland op 24 maart). De Eerste Kamer bleek niet bereid het voorstel zo spoe-
dig te bespreken. Hierdoor liep de behandeling geruime vertraging op. De verslag-
legging in de Eerste Kamer, die pas ná de verkiezingen voor de Tweede Kamer plaats-
vond was kritisch. In maart 1999 gaf de Vaste Commissie voor Binnenlandse Zaken 
in overweging om het voorstel in te trekken. Bovendien was er al een Staatscommis-
sie-Franken geïnstalleerd die met voorstellen zou komen gelet op de ontwikkelingen 
in de digitalisering. Eind mei 1999 trok de regering het voorstel in.211  
In november 2000 trok de regering een voorstel in over de deconstitutionalisering 
van de kroonbenoeming van de burgemeester en de Commissaris van de Koningin.212 
Eerder bracht de Staatsommissie-Elzinga een rapport uit waarin stond dat een der-
gelijke schrapping vergezeld zou moeten gaan van een bepaling waarin staat dat de 
wetgever de aanstellingswijze bepaalt.213 De regering trok om die reden het voorstel 
in. 214 Verder zijn in 1922 twee voorstellen in eerste lezing ingetrokken die bij de Eerste 
                                                             
206  Niettemin impliceert deze praktische oplossing wel dat een eerdere wet (n.a.v. de novelle) be-
palend is voor de inhoud van de latere wet (het oorspronkelijke wetsvoorstel). In theorie zou 
deze constructie kunnen wringen met de ratio achter de lex-posterior-regel. 
207  Het voorstel had het oogmerk om een periode zonder parlement te voorkomen. De bedoeling 
was dat de oude Kamer aanbleef tot er een nieuwe Kamer was verkozen, ook wanneer het niet 
mogelijk is om binnen de wettelijke termijn een nieuwe Kamer te verkiezen. 
208  Kamerstukken I 1955/56, 4248, 153 en 153b. 
209  Zie verder hoofdstuk 3, paragraaf 10. 
210  Kamerstukken II 1996/97, 25443. 
211  Kamerstukken I 1998/99, 25443, nr. 40d. Zie hierover ook: Kummeling & Zwart 2001, p. 4-7. 
212  Kamerstukken II 1997/98, 25620. 
213  Eindrapport Staatscommissie-Elzinga 2000, p. 410. 
214  Kamerstukken I 2001/01, 25620, nr. 176. 
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Kamer lagen. Het ging om voorstellen betreffende het vijfde hoofdstuk over justitie 
en een voorstel betreffende de additionele bepalingen.215  
4.6 Bevindingen over de Eerste Kamer in eerste lezing 
In totaal nam de Eerste Kamer 130 keer een voorstel aan in eerste lezing van de 147 
voorstellen die door de Eerste Kamer in eerste lezing in behandeling zijn genomen.216 
Uit de bovenstaande verwerpingen door de Eerste Kamer (en intrekkingen bij de Eer-
ste Kamer) ontstaat het beeld dat de senaat al een redelijke horde opleverde in de 
procedure in eerste lezing. Twaalf keer verwierp de Eerste Kamer een voorstel in eer-
ste lezing en vijf keer is een voorstel in eerste lezing ingetrokken, terwijl dat voorstel 
bij de Eerste Kamer lag.  
Bij een aantal procedures heeft de Eerste Kamer een aantal voorstellen afgewezen 
om plausibele redenen met het oog op de zorgvuldigheid of wegens twijfel over nut 
en noodzaak van een grondwetsherziening. Opvallend is dat het gros van deze afwij-
zingen plaats heeft gevonden na de Tweede Wereldoorlog. Verder valt op dat de Eer-
ste Kamer enkele voorstellen heeft verworpen daar waar het haar eigen positie betrof.  
5 BEKRACHTIGING EN BEKENDMAKING IN EERSTE LEZING 
Uiteraard is zoals voor iedere wet – en dus ook voor een verklaringswet - de bekrach-
tiging en bekendmaking vereist. Er is slechts één voorbeeld waarbij de regering afzag 
van bekrachtiging van een verklaringswet. Het betreffende wetsvoorstel aangaande 
de handhaving van de minimumleeftijd voor de leden van de Eerste Kamer werd op 
7 mei 1952 per abuis aangenomen door de Eerste Kamer.217 Het voorstel had geen 
betekenis meer omdat een ander voorstel betreffende de leeftijd voor de Tweede Ka-
mer was verworpen. Artikel 93 Gw (1948) bevatte namelijk een schakelbepaling die 
deze leeftijden gelijkstelde. De niet-bekrachtiging van het voorstel tot wet door de 
regering had slechts te maken met het feit dat een ander voorstel was verworpen. Het 
voorstel kreeg geen vervolg. 
5.1 Bekrachtiging van het voorstel-Halsema 
Bij het initiatiefvoorstel-Halsema bleek dat het kabinet geen voorstander was van het 
voorstel. Toch ging de regering over tot bekrachtiging van het voorstel in eerste le-
zing, omdat daarmee de weg werd vrijgemaakt naar de tweede lezing.218 De regering 
was uiteraard niet gehouden om tot bekrachtiging over te gaan. 
 
                                                             
215  Zie bijlage I en V. 
216  Overigens loopt nog een aantal procedures, zie bijlage IV. Van de momenteel nog dertien lo-
pende procedures hebben er acht geleid tot een verklaringswet. Deze voorstellen zijn dus aan-
genomen door de Eerste Kamer in eerste lezing. 
217  Van der Pot 2014, p. 675; Handelingen I 1951/52, 41, p. 839-859; Kamerstukken I, 1951/52, 2314, nr. 
10. 
218  Kamerstukken II 2008/09, 28 331, nr. 20; zie ook Kamerstukken I 2008/09, 28 331, I, p. 3-4. Een soort-
gelijke situatie is eerder voorgekomen, zie: Kamerstukken I 2008/09, 28 331, I, p. 4, nt. 5. 
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5.2 De inwerkingtreding van een verklaringswet 
Verklaringswetten hebben de functie om te verklaren dat een voorstel tot verande-
ring in overweging zal worden genomen. Bij publicatie van de verklaringswet, doet 
de wet eigenlijk al wat zij op basis van 137 lid 1 Gw moet doen: verklaren. Een ver-
klaringswet behoeft geen inwerkingtreding, laat staan een besluit daartoe.219 
6  DE ONTBINDINGSPRAKTIJK OP GROND VAN ARTIKEL 137 LID 3 GW 
Nadat de verklaringswet is bekrachtigd en gepubliceerd, is de volgende stap dat de 
Tweede Kamer moet worden ontbonden (zie 137 lid 3 Gw). De verplichting tot de 
ontbinding is dus gekoppeld aan de publicatie van de verklaringswet (en niet aan de 
bekrachtiging). De bevoegdheid om de kamers te ontbinden ligt bij de regering op 
grond van artikel 64 lid 1 Gw. Na publicatie van een verklaringswet heeft de regering 
sinds 1848 altijd een ontbindingsbesluit genomen. Tot de grondwetsherziening van 
1995 diende ook de Eerste Kamer ontbonden te worden.  
Op basis van de Grondwet bestaan sinds 1848 twee varianten: de politieke ont-
binding en de ontbinding in het kader van de grondwetsherzieningsprocedure. Ove-
rigens expliciteert de Grondwet deze varianten niet. In de loop der tijd is de ontbin-
ding in een andere context komen te staan.  
6.1 Een nieuw kiesstelsel na 1887 
Hoewel er geen wijziging plaatsvond van de herzieningsprocedure zelf, is de grond-
wetsherziening van 1887 op een ander punt relevant voor de werking van de herzie-
ningsprocedure. Immers, de grondwetsherziening van 1887 introduceerde het sys-
teem van een algehele periodieke verkiezing van de leden van de Tweede Kamer na 
vier jaar. Vóór 1887 was sprake van een roulatiesysteem, waarbij de helft van de 
Tweede Kamer om de twee jaar aftrad. Vóór 1887 was het kiessysteem zo ingericht 
dat de helft van de leden van de Tweede Kamer op het moment van een tussentijdse 
ontbinding nog geen twee jaar in de Tweede Kamer zat. Voor dat deel van de Tweede 
Kamer had een kamerontbinding grotere consequenties dan voor de leden die langer 
of zelfs dicht tegen het einde van hun zittingstermijn zaten. De grondwetsherziening 
van 1887 bevatte een periodieke verkiezing voor de gehele Tweede Kamer per vier 
jaar. Deze grondwetsherziening veranderde de context van een tussentijds ontbin-
ding van de Tweede Kamer. Vanaf dat moment zat ieder lid in beginsel even lang in 
de Tweede Kamer op het moment van een ontbinding. De gevolgen van de ontbin-
ding waren voor ieder lid qua zittingsduur hetzelfde. 
6.2 Een nieuw kiesstelsel na 1917 
In augustus 1913 stelde het extraparlementaire kabinet-Cort van der Linden de 
Staatscommissie-Oppenheim in voor een advies over een nieuw kiesstelsel. Deze 
                                                             
219  Zie bijv: Kamerstukken II 2015/16, 34341, nr. 6, p. 4. 
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commissie pleitte in 1914 voor invoering van het stelsel van evenredige vertegen-
woordiging.220 Hoewel dit punt in de schaduw stond van het tevens door de Staats-
commissie (en kabinet) voorgestelde algemeen mannenkiesrecht en de financiering 
van het bijzonder onderwijs, behoorde juist de invoering van het stelsel van evenre-
digheid tot één van de meest invloedrijke herzieningen van de twintigste eeuw. Des-
tijds werd het nieuwe stelsel van evenredigheid veeleer als een onvermijdelijk tech-
nisch onderhoud gezien: het districtenstelsel was omslachtig in de uitvoering, denk 
bijvoorbeeld aan de eis dat ieder district 45.000 inwoners moest hebben. In 1917 werd 
het stelsel van evenredige vertegenwoordiging en het algemeen kiesrecht voor man-
nen ingevoerd. 
Door de invoering van evenredige vertegenwoordiging221 veranderde de vormge-
ving van verkiezingen op drastische wijze, en dus ook de werking van ontbindings-
verkiezingen in het licht van een grondwetsherziening. In een stelsel van evenredige 
vertegenwoordiging worden alle stemmen gedeeld door het totaal aantal zetels. Dat 
vormt de kiesdeler die bepalend is voor het behalen van een zetel. Door dit stelsel 
werd de kans aanzienlijk dat een groter aantal partijen in het parlement kwam. Net 
zoals de invoering van het algemeen mannenkiesrecht gaf dit stelsel een extra impuls 
aan het partijwezen.222 Het systeem van evenredigheid zorgde er voor dat Nederland 
feitelijk één kiesdistrict werd, hetgeen leidde tot een centralisatie en coördinatie van 
partijorganisatie.223 Bij de verkiezingen van 1918 nam het aantal deelnemende poli-
tieke partijen toe. De Tweede Kamer kreeg door de toename van politieke partijen 
nóg meer het karakter van een vertegenwoordiging van verschillende deelbelangen.  
Wat had dit voor invloed op de werking van een kamerontbinding? Vóór 1917 
had de tussentijdse ontbinding vooral de functie van een conflictontbinding. Dit im-
pliceerde dat bij een conflict tussen een kabinet en één of beide Kamers, de ontbin-
dingsverkiezingen werden ingezet om dit conflict op te lossen. Het voortbestaan van 
het kabinet werd in die omstandigheid eerder inzet van de verkiezingen. Voor 1917 
ging het immers nog in sterke mate om verhoudingen tussen de twee grote stembus-
coalities: de niet-confessionele coalitie en de confessionele coalitie.  
Na 1917 was er minder reden voor samenwerking in stembuscoalities, omdat de 
zetelverdeling door de werking van het stelsel van evenredige vertegenwoordiging 
totaal anders functioneerde. Omdat enkel de kiesdeler behaald moest worden (en 
geen meerderheid in een district), hadden meer partijen de kans om in de Tweede 
Kamer te komen zonder dat samenwerking daarvoor noodzakelijk was. 224    
De kamerontbinding werd vanaf 1917 vooral een middel om vervroegde verkie-
zingen te realiseren en niet een middel om een conflict tussen het kabinet en het par-
lement te beslechten. 225  Dit kwam mede omdat de uitkomst van verkiezingen door 
                                                             
220  Eindrapport Staatscommissie-Oppenheim 1914. 
221  Artikel 81 (1917) luidde als volgt: “De Tweede Kamer bestaat uit honderd leden, gekozen op den 
grondslag van evenredige vertegenwoordiging [...].” 
222  Van Kessel 2015, p. 16. 
223  Van Kessel 2015, p. 16-17. 
224  Bovend’Eert & Kummeling 2017, p. 453. 
225  Ibid., p. 454. 
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het nieuwe systeem van evenredige vertegenwoordiging ongewisser werd. Coalitie-
partijen gingen steeds meer gescheiden de verkiezingen in, zodat een conflict tussen 
het kabinet en het parlement geen onderwerp meer was van de ontbindingsverkie-
zingen. Vanaf 1922 ontstond dan ook het gebruik dat het kabinet aan de vooravond 
van verkiezingen zijn ontslag aanbood aan de Koning (de zogenaamde conventie van 
1922). 
De ontbinding in het kader van de grondwetsherzieningsprocedure heeft ten doel 
om verkiezingen te houden in het kader van een grondwetsherziening zodat een 
nieuwe Tweede Kamer het voorstel in tweede lezing heroverweegt. Sinds 1995 geldt 
deze eis niet meer voor de Eerste Kamer. Lid 3 schrijft voor dat de Tweede Kamer 
wordt ontbonden na bekendmaking van de verklaringswet. Het gaat om een ver-
plichting tot ontbinding van de Tweede Kamer. De bevoegdheid van de regering tot 
kamerontbinding is neergelegd in artikel 64 Gw. De Grondwet schrijft niet voor dat 
direct tot een ontbindingsbesluit overgegaan moet worden. De ontbinding heeft zo-
wel het karakter van een verplichting voor de regering als het karakter van een (ge-
bonden) bevoegdheid van de regering. Welke invloed had het nieuwe kiesstelsel op 
de ontbindingspraktijk in het kader van de grondwetsherzieningsprocedure? In de 
constellatie van vóór 1917 kon een kabinet na een ontbinding (ook in het licht van 
verkiezingen in het kader van een grondwetsherziening) mogelijk blijven zitten. Ver-
kiezingen leidden vaak tot uitslagen waarin eerder duidelijke meerderheiden zich 
aftekenden. Als er na verkiezingen voldoende steun was voor het kabinet, dan kon 
het kabinet verder ook al was sprake van een grondwetsherziening. Zie bijvoorbeeld 
de grondwetsherziening van 1884. Deze geschiedde tijdens de regeerperiode van het 
kabinet-Heemskerk Azn (1883- 1888). Ook de grondwetsherziening van 1887 vond 
plaats tijdens het kabinet-Heemskerk Azn. (1883- 1888). De grondwetsherziening van 
1917 vond plaats gedurende het bewind van het kabinet-Cort van der Linden (1913 - 
1918). Weliswaar trad het kabinet-Cort van der Linden snel af, maar dat had te maken 
met het feit dat het nieuwe kiesstelsel (met een stelsel van evenredige vertegenwoor-
diging) al snel ingevoerd zou gaan worden. Bij alle drie de grondwetsherzieningen 
(1884, 1887 en 1917) bleef het kabinet zitten. Na 1917 lag het niet voor de hand om het 
kabinet (inclusief haar plannen) tot inzet van verkiezingen te maken.  
6.3 De ontbindingspraktijk voorafgaand aan 1917 
Ook de gevolgen van een ontbinding wijzigden in 1917. Tot 1917 betekende een ont-
bindingsbesluit de vrijwel directe sluiting en de daadwerkelijke ontbinding van de 
Tweede Kamer en Eerste Kamer. Dat had te maken met een strikte interpretatie van 
artikel 104 Gw (1887): 
“Bij ontbinding van eene der Kamers of van beide, sluit de Koning tevens de vergadering 
der Staten-Generaal.” 
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In de literatuur heeft discussie bestaan over de vraag of deze bepaling moest gelden 
in verband met een grondwetsherziening. 226 Gelet op de praktijk luidt het antwoord 
op die vraag bevestigend. Tot en met 1917 volgde de daadwerkelijke ontbinding en 
sluiting van de vergadering enkele dagen na het ontbindingsbesluit. Bij alle ontbin-
dingsbesluiten in het kader van een grondwetsherziening werden de Kamers enkele 
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10 aug. 1887 13 aug. 1887 17 aug. 1887 17 aug. 1887 19 sep. 1887 
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De ontbinding in het kader van de grondwetsherzieningsprocedure volgde in 1884 
en 1887 vrijwel direct na publicatie van de verklaringswet en hield automatisch een 
parlementsloze periode in tussen het sluiten van de vergadering en de eerste samen-
komst van de Kamers. Deze parlementsloze periode door de ontbinding was volgens 
sommigen ongewenst, vooral bij een noodtoestand. Immers, na afloop van de ontbin-
ding kon het parlement niets meer doen, want het was al ontbonden. Om praktische 
redenen was het vanaf 1917 daarom gebruikelijk om de Tweede Kamer op termijn te 
ontbinden.229 Daarbij kon de daadwerkelijke ontbinding tot ver voorbij het ontbin-
dingsbesluit plaatsvinden, waardoor een relatief lange parlementsloze periode werd 
voorkomen. In 1917 werd de vergadering gesloten op 24 mei 1917, maar de ontbin-
ding zelf volgde pas op 27 juni 1917. De tekst van artikel 73 Gw (1887) stond overigens 
niet aan deze praktijk in de weg: 
‘De Koning heeft het regt, om de Kamers der Staten-Generaal, elke afzonderlijk of beide te 
zamen, te ontbinden […].’ 
                                                             
226  Artikel 104 Gw (1887) geeft namelijk mogelijkheden om de termijn van ontbinding ruim te ne-
men. De Kwaadsteniet maakt hierbij een onderscheid tussen de conflictontbinding enerzijds en 
anderzijds de ontbinding in het kader van de grondwetsherziening. De Kwaadsteniet betoogt 
dat in het geval van een ontbinding in het kader van een grondwetsherziening er geen twijfel is 
over het mandaat van het parlement in lopende zaken. Hij ziet daarom geen reden om het man-
daat van de Kamers te beëindigen. In het kader van de ‘oude’ conflictenontbinding is het beter 
denkbaar om aan dit mandaat te twijfelen en tot meer directe ontbinding over te gaan. Zie: De 
Kwaadsteniet 1968, p. 64-65. 
227  De Kwaadsteniet 1968, p. 126. Voor de overzichtelijkheid heb ik de ontbinding van de Eerste 
Kamer buiten het schema gelaten. 
228  Met de herziening van 1983 verdwenen de termen opening, zitting en sluiting, omdat er geen 
parlementsloze perioden meer konden voorkomen, zie: Kortmann 2016, p. 232. 
229  De Kwaadsteniet 1968, p. 68. 
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Het besluit, waardoor die ontbinding wordt uitgesproken, houdt tevens den last in tot het 
verkiezen van nieuwe Kamers binnen veertig dagen, en tot het zamenkomen der nieuw 
verkozen Kamers binnen drie maanden. (…)” 
Deze bepaling gaf de mogelijkheid dat de daadwerkelijke ontbinding pas inging vlak 
voor de nieuwe Tweede Kamer bijeenkwam.230 Het ging hier meen ik ook om een 
flexibilisering van de herzieningsprocedure, aangezien een tussentijdse ontbinding 
in het kader van een grondwetsherziening geen parlementsloze periode meer op ging 
leveren. Pas vanaf 1933 – n.a.v. een ontbinding op politieke gronden - werd het daad-
werkelijk gebruikelijk dat het ontbindingsbesluit niet ook de spoedige sluiting van 
de Kamers inhield.231   
De ontbinding op termijn is overigens pas bij de grondwetsherziening van 1983 
gecodificeerd in het huidige artikel 64 lid 2 en 3 Gw:  
‘2. Het besluit tot ontbinding houdt tevens de last in tot een nieuwe verkiezing voor de 
ontbonden kamer en tot het samenkomen van de nieuw gekozen kamer binnen drie 
maanden. 
3.  De ontbinding gaat in op de dag waarop de nieuw gekozen kamer samenkomt.’ 
In 1917 vond er nog een belangrijke flexibilisering plaats rondom de ontbinding. De 
Tweede Kamer schafte artikel 142 RvOTK (oud) af. Het toenmalige artikel 142 RvOTK 
(oud) bepaalde het volgende: 
“In geval van ontbinding der Kamer zijn alle bij haar aanhangige werkzaamheden verval-
len.” 
De ratio achter de schrapping van dit artikel is dat de ontbinding slechts ervoor zorgt 
dat nieuwe leden zullen worden gekozen; de bij haar aanhangige werkzaamheden 
blijven bestaan. Op 30 maart 1917 werd het voorstel ter schrapping van artikel 142 
RvOTK (oud) zonder beraadslaging en zonder hoofdelijke stemming aangenomen. 
Een ontbinding in het licht van een grondwetsherziening hield sinds 1917 dus geen 
valbijl meer in voor lopende werkzaamheden. In 1884 verviel bijvoorbeeld nog het 
initiatiefvoorstel-Van Houten in eerste lezing, omdat de Tweede Kamer in oktober 
1884 werd gesloten en ontbonden. De ‘valbijlprocedure’ was vóór 1917 dus geen on-
bekende in het Nederlandse stelsel. Deze procedure gold vanaf 1814 als ongeschre-
ven recht.232 Er was van oudsher sprake van een valbijl bij jaarlijkse sluiting, wat be-
tekende dat geen voortzetting meer kon plaatsvinden van de behandeling van de be-
treffende wetsvoorstellen. Wetsvoorstellen vervielen als zij nog onafgedaan waren. 
Concreet voor de grondwetsherzieningsprocedure betekende dit dat het wetsvoor-
stel (zowel in eerste als in tweede lezing) behandeld moest zijn voor de jaarlijkse slui-
ting. Bij een tweede lezing in een grondwetsherziening zou daarom het wetsvoorstel 
                                                             
230  Bovend’Eert & Kummeling 2017, p. 463. 
231  De Kwaadsteniet 1968, p. 126. 
232  Zie hierover uitgebreid in rechtsvergelijkend perspectief: Van Schagen, Besselink & Kummeling 
1996.  
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afgerond moeten zijn voor de sluiting van de zitting. Voortvarendheid was derhalve 
geboden. 
In 1852 volgde een eerste afzwakking van dit systeem.233 Uit een bepaling in het 
Reglement van Orde van de Tweede Kamer valt op te maken dat de Tweede Kamer 
de behandeling van initiatiefwetsvoorstellen kon hervatten na de jaarlijkse sluiting 
van de vergadering. Sluiting betekende voor initiatiefvoorstellen geen vervallen van 
het voorstel. Twintig jaar later volgde in 1872 een verdergaande afzwakking. Ook bij 
voorstellen afkomstig van de Koning kon de behandeling worden hervat, ondanks 
sluiting van het zittingsjaar.234 Implicatie van deze wijzigingen (door afschaffing van 
al deze valbijlen in 1852, 1872 en 1917) is wel dat een wetsprocedure in principe eeu-
wig kon gaan duren.  
6.4 Ontbindingsverkiezingen  
Verkiezingen voor de Tweede Kamer kunnen verschillende grondslagen hebben. 
Deze kunnen gehouden worden in het kader van een politieke ontbinding, in het ka-
der van ontbinding met betrekking tot een grondwetsherziening en in het kader van 
de afloop van de zittingsduur van de Tweede Kamer van vier jaar (periodieke ver-
kiezingen). Samenloop van deze gronden kan plaatsvinden. Het kan immers voorko-
men dat verkiezingen plaatsvinden in het licht van een grondwetsherziening, terwijl 
verkiezingen ook plaatsvinden als gevolg van een ontbinding op politieke gronden. 
Ook komt regelmatig voor dat verkiezingen plaatsvinden in het licht van een grond-
wetsherziening en dat deze verkiezingen samenvallen met reeds geplande periodieke 
verkiezingen. Ik geef enkele voorbeelden. 
In 1977 was er sprake van een bijzonder ontbindingsbesluit.235 Vlak voor de peri-
odieke verkiezingen besloot de regering n.a.v. een conflict binnen het kabinet-Den 
Uyl over de grondpolitiek tot ontbinding van de Tweede Kamer. De regering nam de 
volgende bijzondere voorwaarde op: indien er een voorstel in eerste lezing zou wor-
den aangenomen, dan zou de ontbinding ook in het kader van de grondwetsherzie-
ningsprocedure gelden.  
In 2002 nam de regering het ontbindingsbesluit in het kader van een grondwets-
herziening op 27 maart 2002.236 Daarbij zat het kabinet- Kok II al bijna vier jaar en 
stonden periodieke verkiezingen al gepland op 15 mei 2002. Hier zien we een samen-
loop van periodieke verkiezingen en een ontbinding in het licht van de grondwets-
herzieningsprocedure. Overigens bood het kabinet vlak voor het einde van de regeer-
periode (16 april 2002) zijn ontslag aan bij de Koningin. Reden hiervoor waren de 
bevindingen van het NIOD-rapport over de Nederlandse missie in Srebrenica.  
In 2006 zien we een bijzondere samenloop: het ontbindingsbesluit in het licht van 
een politiek conflict (omtrent het functioneren van minister Verdonk in het kabinet-
                                                             
233  Art. 132 RvOTK (1852). 
234  Art. 130 RVOTK (1872). 
235  Besluit van 30 maart 1977, Stb. 1977, 177. Zie hierover uitgebreid: Bunschoten 2009, p. 200. 
236  Besluit van 27 maart 2002, Stb. 2002, 173. 
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Balkenende II)237 werd aangevuld met een tweede besluit in het kader van een grond-
wetsherziening.238 De ontbinding van de Tweede Kamer had in zekere zin twee 
grondslagen. 
Een ‘zuivere’ ontbinding in het licht van een grondwetsherziening komt zelden 
voor. Dan gaat het om verkiezingen die louter het gevolg zijn van een ontbindings-
besluit in het licht van een grondwetsherziening. Het gaat dan niet om ontbindings-
verkiezingen die samenvallen met periodieke verkiezingen of om verkiezingen als 
gevolg van een ontbindingsbesluit omwille van politieke gronden. Aan deze om-
schrijving voldoen de ontbindingen van 1884, 1887 en 1948. In 1917 lijkt het niet om 
een zuivere ontbinding zoals hiervoor omschreven te gaan.239 In juni 1913 waren er 
verkiezingen voor de Tweede Kamer en het ontbindingsbesluit volgde in mei 1917, 
waarna op 5 juni 1917 verkiezingen voor de Tweede Kamer volgden.  
Het bekendste voorbeeld zijn de verkiezingen van 1948. Het ontbindingsbesluit 
van dat jaar240 volgde ruim twee jaar na de verkiezingen van de Tweede Kamer van 
1946. Periodieke verkiezingen waren in 1948 nog lang niet in beeld en er was verder 
geen politieke reden voor een ontbinding. Na 1948 zijn hier geen voorbeelden meer 
van. 
Het is logisch dat het aantal ‘zuivere ontbindingen’ zo laag is. Een ontbindings-
besluit is een ingrijpende beslissing en betekent dat er voortijdig een verkiezingscam-
pagne volgt, verkiezingen, het aftreden van een kabinet en een kabinetsformatie. 
Daarom zal de regering niet lichtvaardig tot een zuivere ontbinding in het licht van 
een grondwetsherziening overgaan.  
6.5 Het moment van kandidaatstelling  
Een ontbindingsbesluit houdt in dat er spoedig verkiezingen zullen worden gehou-
den. Het is goed om te beseffen dat voor verkiezingen eerst kandidaten nodig zijn. 
Op grond van de Kieswet bepaalt de regering in het ontbindingsbesluit de dag van 
de kandidaatstelling.241 Nederland kent sinds het systeem van evenredige vertegen-
woordiging een lijstenstelsel. Indien er alleen losse kandidaten zijn (zonder lijsten), 
dan zijn de zetels onmogelijk naar evenredigheid te verdelen.  
Het proces van kandidaatstelling kost tijd. Bestaande partijen moeten kandidaten 
selecteren en een lijst opstellen waarbij de volgorde van belang is. (Nieuwe) politieke 
groeperingen moeten eerst aan een aantal formaliteiten voldoen. Artikel G1 Kieswet 
schrijft onder andere voor dat een politieke groepering (die een vereniging is met 
volledige rechtsbevoegdheid) zich eerst moet laten registreren en diverse stukken 
moet overhandigen, zoals een notariële akte, een bewijs van inschrijving in het Han-
delsregister en bewijs van betaling van een waarborgsom. Een (nieuwe) groepering 
moet daarbij 42 dagen voor de dag van kandidaatstelling een verzoek hebben gedaan 
                                                             
237  Besluit van 4 september 2006, Stb. 2006, 421. 
238  Besluit van 15 november 2006, Stb. 2006, 565. 
239  Ten aanzien van de Eerste Kamer bestaan er wel voorbeelden van ‘zuivere ontbindingen’, omdat 
een deel van de Eerste Kamer tot aan 1983 om de drie jaar werd verkozen.  
240  Besluit van 28 mei 1948, Stb. 1948, 219. 
241  Art. F2 Kieswet. 
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tot inschrijving, zie artikel G1 lid 1 Kieswet. Omdat er tussen het besluit tot ontbin-
ding en het samenkomen van de nieuwe Tweede Kamer maar drie maanden mag 
zitten, is er voor nieuwe groepering weinig tijd om in te spelen op een tussentijdse 
ontbinding. Bijvoorbeeld, op 18 maart 2010 nam de regering een ontbindingsbesluit 
en bepaalde de dag van kandidaatstelling op 27 april 2010. Daartussen zitten nog niet 
eens 42 dagen.242 Nieuwe politieke groeperingen moeten dus al eerder beginnen met 
het bovenstaande registratieproces dan het moment van het ontbindingsbesluit, wil-
len zij als kandidaat gekozen kunnen worden om nog invloed uit te oefenen in tweede 
lezing. Voor reeds gevestigde politieke partijen is het eenvoudiger om te anticiperen 
op een tussentijdse ontbinding, hoewel ook zij bij een tussentijdse ontbinding ook 
weinig tijd hebben om een lijst op te stellen.  
6.6 Schrapping ontbinding Eerste Kamer 
In 1995 is de verplichte ontbinding van de Eerste Kamer geschrapt. De grondwets-
herzieningen van 1983 en 1987 speelden daarbij op de achtergrond. De Grondwet van 
1983 bevatte namelijk een nieuwe regeling omtrent de verkiezing en zittingsduur van 
de leden van de Eerste Kamer. Voor 1983 bestond de Eerste Kamer uit leden waarvan 
de zittingsduur niet bij iedereen synchroon liep. De zittingsduur van de leden van de 
Eerste Kamer was zes jaar. Om de drie jaar trad in beginsel de helft van de senatoren 
(de ene keer 38 of de andere keer 37 leden) af. De grondwetsherziening van 1983 zette 
de zittingsduur van de Eerste Kamer op vier jaar en voerde een gelijktijdige verkie-
zing van alle leden in.243 De periodieke verkiezingen zouden plaatsvinden binnen drie 
maanden nadat de leden van de Provinciale Staten zelf werden verkozen.244  
Vóór 1983 was de kans groter dat ontbindingsverkiezingen tot een andere bezet-
ting van de Eerste Kamer zouden leiden. Senatoren zaten in beginsel zes jaar in de 
Eerste Kamer. De helft van het aantal leden werd om de drie jaar vervangen. Daar-
door was de kans aanzienlijker dat de Eerste Kamer na ontbindingsverkiezingen er 
anders zou uitzien. Ik geef een fictief voorbeeld ter verduidelijking. Een helft van de 
senatoren zit ten tijde van een ontbindingsbesluit pas twee jaar in de Eerste Kamer. 
De andere helft zit al vijf jaar in de Eerste Kamer. Stel nu dat de verkiezingen voor de 
Provinciale Staten ruim twee jaar geleden hebben plaatsgevonden. Dan is de kans 
aanzienlijk dat een deel van de senatoren die reeds vijf jaar in de Eerste Kamer zitten, 
niet worden (her)verkozen bij ontbindingsverkiezingen. Sinds hun verkiezing zijn de 
leden van de Provinciale Staten namelijk mogelijk vervangen. Voor de eerste helft 
van de senatoren is dat laatste niet het geval. 
Na 1983 bestond een grotere kans dat tussentijdse ontbindingsverkiezingen voor 
de Eerste Kamer een meer gelijke uitkomst zouden hebben dan vóór 1983. Alle leden 
                                                             
242  Besluit van 18 maart 2010, Stb. 2010, 131. 
243  De SGP-fractie was het overigens oneens met deze wijziging, aangezien zij vond dat de gefa-
seerde verkiezing meer recht deed aan de reflectieve functie van de Eerste Kamer. Zie hiervoor: 
Handelingen II 1993/94, p. 49- 3744. 
244  Zie het sinds 1983 ongewijzigde art. 55 Gw. 
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van de Eerste Kamer waren na de grondwetsherziening van 1983 immers op het-
zelfde moment gekozen. Overigens was dit het gevolg van en niet het argument voor 
deze stelselwijziging.  
Ook konden er na 1983 na ontbindingsverkiezingen van de Eerste Kamer nog wel 
enige veranderingen in de bezetting van de Eerste Kamer volgen. Ten eerste konden 
andere kandidaten zich voor de Eerste Kamer verkiesbaar hebben gesteld. Ten 
tweede konden er ook wijzigingen hebben plaatsgevonden onder de leden van de 
Provinciale Staten. Ten derde is een mogelijkheid dat de leden van de Provinciale 
Staten op een andere kandidaat voor de Eerste Kamer zouden stemmen. 
De grondwetsherziening van 1987 bracht geen wijzigingen in de procedure. Tij-
dens de beraadslagingen over deze grondwetsherziening stond wel de kwestie van 
een ongelijktijdige ontbinding ter discussie. De in de Eerste Kamer aangenomen mo-
tie-Vis (D66) uit 1985 verzocht namelijk om de ontbindingsverkiezingen van de Eer-
ste Kamer over de verkiezingen van de Provinciale Staten in maart 1987 heen te tillen 
met het oog op een andere bezetting van de Eerste Kamer.245 Kortgezegd was het doel 
om de Eerste Kamer later te ontbinden dan de Tweede Kamer. Dat zou een breuk 
opleveren met de geldende praktijk. De regering besliste op basis van een advies van 
de Raad van State.246 De Raad van State stelde dat de wetshistorie geen aanknopings-
punt gaf voor een ongelijktijdige ontbinding.247 De regering wilde n.a.v. dit advies de 
verkiezingen van de Provinciale Staten daarom niet afwachten. De ontbinding van 
de Eerste Kamer vond plaats op 3 juni 1986, evenals de ontbinding van de Tweede 
Kamer.248 De Eerste Kamer tussen 1983 en 1986 en de Eerste Kamer tussen 1986 en 
1987 zagen er nauwelijks anders uit.  
De bovengenoemde kwestie van de (on)gelijktijdige ontbinding van de Tweede 
en Eerste Kamer leidde bij het kabinet-Lubbers III tot de noodzaak om duidelijkheid 
te scheppen.249 De kwestie diende zich weer aan, want er stond een grondwetsherzie-
ning op het programma op het gebied van de dienstplicht, de additionele bepalingen 
en – voor deze dissertatie belangrijk - de afschaffing van de verplichte ontbinding 
van de Eerste Kamer bij een grondwetsherziening. Ook in de literatuur bestond steun 
voor deze andere insteek. Kortmann schreef dat de Grondwet geen gelijktijdige ont-
binding van de Tweede en Eerste Kamer eiste. Noch uit de tekst van en noch in de 
toelichting bij artikel 137 lid 3 Grondwet 1983 bleek dat deze gelijktijdigheid was ver-
eist. 250 Bij de grondwetsherziening van 1995 werd de Eerste Kamer niet op hetzelfde 
moment ontbonden als de Tweede Kamer. De regering nam zelfs een apart ontbin-
dingsbesluit.251 Deze ongelijktijdige ontbinding was de eerste, maar meteen ook de 
laatste keer. De ontbinding van de Eerste Kamer ten behoeve van de herzieningspro-
cedure werd immers afgeschaft in 1995.  
                                                             
245  Kamerstukken I 1984/85, 18179, nr. 136d. 
246  Kamerstukken I 1985/86, 18179 nr. 89, p. 1. 
247  Kamerstukken I 1985/86, 18179 nr. 89, p. 21. 
248  Stb. 1986, 136. De verkiezingen voor de Eerste Kamer vonden plaats op 20 mei 1986. 
249  Kamerstukken II 1993/94, 23575, nr. 3. 
250  Kortmann, NJB 1994/ 4. p. 128. 
251  Stb. 1995, 193. 
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De grondwetsherziening van 1995 handelde zoals gezegd dus ook over de her-
zieningsprocedure zelf en meer specifiek over de verplichte ontbinding van de Eerste 
Kamer in de grondwetsherzieningsprocedure. Deze grondwetsherziening wilde aan 
de onduidelijkheid omtrent de al dan niet gelijktijdige ontbinding een einde maken. 
Een ander motief voor deze grondwetsherziening was het volgende: de ontbinding 
van de Eerste Kamer stelde – aldus de regering in de memorie van toelichting – niet 
veel voor, aangezien de samenstelling van de Eerste Kamer na ontbinding en verkie-
zingen niet of nauwelijks veranderde, omdat er dan geen verkiezingen voor de Pro-
vinciale Staten hebben plaatsgevonden.252 Kortmann stelde wel een aantal kritische 
vragen bij dit laatste punt. Ten eerste gaf hij aan dat de leden van de Provinciale Sta-
ten wel degelijk andere leden van de Eerste Kamer zouden kunnen kiezen. Volgens 
Kortmann leek de regering vooral te denken ‘in politieke partijen’ en minder ‘in per-
sonen’. Ten tweede was het volgens Kortmann mogelijk dat de ontbindingsverkie-
zingen voor de Eerste Kamer samenvallen met de periodieke verkiezingen van de 
Provinciale Staten, dan is het theoretisch mogelijk dat de grondwetsherziening een 
rol kan spelen bij de verkiezingen van de Provinciale Staten.253  
Ondanks de kritiek van Kortmann doorstond het voorstel zonder problemen 
beide lezingen. De verplichte ontbinding van de Eerste Kamer verdween uit het ka-
der van de grondwetsherziening. De letterlijke tekst van lid 3 en 4 kwam er als volgt 
uit te zien: 
“3.Na de bekendmaking van de wet, bedoeld in het eerste lid, wordt de Tweede Kamer 
ontbonden.  
4. Nadat de nieuwe Tweede Kamer is samengekomen, overwegen beide kamers in tweede 
lezing het voorstel tot verandering, bedoeld in het eerste lid. Zij kunnen dit alleen aan-
nemen met ten minste twee derden van het aantal uitgebrachte stemmen.” 
Vanaf 1995 was het dus mogelijk dat dezelfde Eerste Kamer (zonder dat zij opnieuw 
was verkozen) kon beslissen in zowel de eerste als de tweede lezing.254  
Deze nieuwe redactie van de Grondwet van 1995 bepaalde dat ‘beide kamers’ in 
tweede lezing het voorstel hebben te overwegen. De Grondwet van 1983 sprak nog 
van ‘de nieuwe kamers overwegen’. De tekst van 1983 (en daarvoor) kan door het 
lidwoord ‘de’ suggereren dat slechts de Tweede Kamer en Eerste Kamer die waren 
geïnstalleerd direct na de ontbindingsverkiezingen deze overweging mochten ver-
richten. De tekst van 1995 doet die suggestie teniet. 
De grondwetsherziening van 1995 zorgde er volgens Kortmann voor dat de 
Grondwet afweek van het Statuut.255 Immers, doordat de verplichte ontbinding van 
de Eerste Kamer uit de grondwetsherzieningsprocedure werd geschrapt, bleek het 
                                                             
252  Kamerstukken II 1993/94, 23575, nr. 3. 
253  Kortmann, NJB 1994/ 4. p. 128. 
254  Deze situatie deed zich voor bij het voorstel ter invoering van een correctief referendum. Hierop 
kom ik in hoofdstuk 3, par. 10., nog uitgebreid terug in het kader van ‘De Nacht van Wiegel’. 
255  Zie: Kortmann, NJB 1994/4, p. 128. 
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Statuut niet aan te sluiten bij de herziene Grondwet. Artikel 55 lid 3 Statuut veron-
derstelde dat de ‘nieuwe kamers’ op zouden treden na de ontbinding. Het woord 
‘nieuwe’ suggereerde dat beide Kamers opnieuw verkozen moesten zijn. Dit kwam 
strikt genomen niet meer overeen. Uiteindelijk leidde deze situatie tot een wijziging 
van het Statuut in 1998 waarbij ‘nieuwe kamers’ door ‘beide kamers’ werd vervan-
gen.256 
7  DE ROL VAN GRONDWETSHERZIENINGEN BIJ VERKIEZINGEN 
7.1 In hoeverre gaan verkiezingen over grondswetsherzieningen? 
Een veelgehoorde stelling in discussies omtrent de grondwetsherzieningsprocedure 
is dat verkiezingen nauwelijks gaan over voorstellen tot een grondwetsherziening.257 
In deze paragraaf onderzoek ik in hoeverre deze stelling juist is en wat deze eigenlijk 
betekent. Laat ik beginnen met twee voorbeelden waar het tegendeel van de boven-
staande stelling uit zou kunnen blijken. 
 
Voorbeeld 1: de grondwetsherziening van 1917 
In 1917 stond de grondwetsherziening in het teken van het kiesstelsel en de financie-
ring van het bijzonder onderwijs. De verkiezingen tijdens deze procedure vonden 
nog plaats in een meerderheidsstelsel in districten. Juist door dit districtenstelsel kon-
den deze verkiezingen ‘gepacificeerd’ worden. Wat hield die pacificatie in de kern 
in? De liberalen wilden graag liberale vernieuwingen doorvoeren zoals het algemeen 
kiesrecht en de confessionelen wilden de financiële gelijkstelling van bijzonder on-
derwijs aan openbaar onderwijs. Er vond een neutraliserend compromis plaats in de 
verschillende kiesdistricten, waardoor partijen elkaar in districten niet in de weg zou-
den zitten. De verkiezingen van 5 juni 1917 zorgden niet voor grote verschuivingen. 
In een aantal districten was de beweging A.T.A.G. (Actie Tegen de Aanhangige 
Grondwetsherziening) actief.258 Deze beweging kreeg – behalve het behalen van een 
tweede stemronde in een district in Amsterdam - geen voeten aan de grond. Kortom, 
de verkiezingen van 1917 stonden (deels) in het teken van de grondwetsherziening 
van 1917.  
 
Voorbeeld 2: de grondwetsherziening van 1948 
De verkiezingen voor de Tweede Kamer in 1948 vonden plaats in een bijzondere his-
torische context. Tijdens het bewind van het kabinet-Beel I (bestaande uit de KVP en 
de PvdA) was de Indonesische kwestie een belangrijk politiek thema. Twee dagen 
                                                             
256  Zie de Rijkswet tot wijziging van artikel 55 van het Statuut voor het Koninkrijk in verband met 
de wijzigingen van de bepalingen in de Grondwet inzake veranderingen in de Grondwet, Stb. 
1998, 579. 
257  Zie bijv: Kortmann 1987, p. 19, nt. 18. Senator Engels van D66 noemt de kiezersraadpleging  ‘fic-
tief’, zie Handelingen I 2003/04, 10, p. 448. Van Thijn heeft het over een ‘hardnekkige fictie’, zie 
Handelingen I 2006/07, 4, p. 140.  
258  Oud & Bosmans 1990, p. 222. 
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nadat de Japanners op 15 augustus 1945 capituleerden, riep Soekarno op 17 augustus 
1945 de onafhankelijkheid van Indonesië uit. De Nederlandse regering was tijdens de 
Tweede Wereldoorlog de greep op Indonesië kwijtgeraakt en trachtte deze terug te 
krijgen. Op 15 november 1946 sloten afgevaardigden van de regering een overeen-
komst met de leiders in Indonesië te Linggadjati op Java. Dat akkoord regelde de 
erkenning van het Indonesische gezag door Nederland op grote delen van Indonesië 
(waaronder Java en Sumatra). De Republiek Indonesië zou in die gebieden als deel-
staat komen te vallen onder een Nederlands-Indonesische Unie voor de gemeen-
schappelijke belangen; aan het hoofd van die unie zou de Koningin komen te staan.  
Het kabinet-Beel was sterk verdeeld over (de interpretatie van) het gesloten ak-
koord. Deze controverse bestond ook in de Tweede Kamer. Vooral binnen de KVP 
was er weinig animo om concessies te doen aan Indonesië, zoals in het akkoord was 
vervat. Middels een motie Romme/Van der Goes van Naters (ingediend en aangeno-
men op 19 december 1946) kwam men in Nederland tot een eigen interpretatie van 
het akkoord.259 Deze motie riep op tot de zogenaamde ‘aankleding’ van Linggadjati. 
Deze hield in dat Nederland een dominante positie zou krijgen in de te vormen unie.  
Indonesië gedroeg zich ook na het Akkoord van Lingadjatti als een soevereine 
staat. De Nederlandse regering stuurde vervolgens aan op militair ingrijpen vanaf 
het voorjaar 1947. Het akkoord van Linggadjatti werd op 20 juli 1947 opgezegd door 
de Nederlandse regering. De eerste ‘politionele actie’ startte in juli 1947. In het kabinet 
ontstond verdeeldheid over dit ingrijpen, aangezien de KVP-ministers verder wilden 
oprukken naar Jakarta, terwijl de PvdA-ministers het bij de inname van de helft van 
Java wilden houden. Dit leidde bijna tot een kabinetscrisis.260 In januari 1948 volgde 
er o.g.v. de Renville-overeenkomst een formele wapenstilstand. De regering wilde 
gelet op deze ontwikkelingen zoveel mogelijk grondwettelijke belemmeringen uit de 
weg ruimen t.a.v. de vormgeving van de nieuwe koninkrijksverhoudingen. Het ka-
binet-Beel I nam eind september 1947 het besluit een staatscommissie-Beel in te stel-
len ter voorbereiding van een voorstel tot herziening van de Grondwet.261 Er volgde 
een commissie met minister-president Beel als voorzitter, ministers (Jonkman en Van 
Maarsseveen) en enkele prominente volksvertegenwoordigers. Het rapport van de 
Staatscommissie leidde tot een breed gedragen compromis, waarin de mogelijkheid 
werd opgenomen voor een nieuw te vormen rechtsorde. Overigens waren niet alle 
commissieleden het eens over de stelling dat er een grondwetsherziening nodig 
was.262 De regering diende begin april 1948 een voorstel in eerste lezing in waarin 
stond dat in afwijking van de grondwetsbepalingen (met name doelend op de bepa-
lingen over het opperbestuur van de Koning over Indonesië) bij wet (te behalen met 
een gekwalificeerde meerderheid) een nieuwe rechtsorde kon worden ingesteld. 
                                                             
259  Kamerstukken II 1946/47,  367, nr. 7. 
260  Deze kabinetscrisis ebde weg door internationale druk, zie: Oud (bew. Bosmans) 1990, dl. II, p. 
44.  
261  Besluit van 29 september 1947, Stb. 1947, 48. 
262  Verslag van de Staatscommissie ingesteld bij Koninklijk Besluit van 29 September 1947 aan 
welke is opgedragen te onderzoeken of en in hoeverre ter voorbereiding van de hervorming van 
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66  Hoofdstuk 3 
 ____ 
 
Deze grondwetsherziening zou mogelijk moeten maken dat in afwijking van de 
Grondwet een nieuwe rechtsorde kon worden ingesteld. Het voorstel trachtte vooral 
te accommoderen dat de feitelijke situatie op Indonesië overeenkomstig de Grondwet 
zou zijn.263  
Vanwege de urgent geachte situatie kwam het snel tot stemmingen in de Staten-
Generaal: in de Tweede Kamer stemden 64 leden voor en 21 tegen het voorstel.264 De 
Eerste Kamer nam het voorstel ook aan met 29 stemmen tegen 10.265 Het ontbindings-
besluit volgde op 28 mei 1948. Binnen twee maanden was de eerste lezing afgerond. 
De hierop volgende verkiezingscampagne stond onmiskenbaar in het teken van 
de Indonesische kwestie. Een Polygoonjournaal van juni 1948 liet duidelijk zien dat 
de verkiezingsspandoeken en posters veelvuldig over ‘Indië’ gingen.266 Verkiezingen 
stonden hier wel degelijk in het teken van een grondwetsherziening. Toch verdient 
ook deze stelling enige nuance. Ten eerste vonden deze verkiezingen plaats tijdens 
de eerste jaren van de wederopbouw. Andere thema’s – zoals lonen, huisvesting, so-
ciale voorzieningen en de strijd tegen het communisme - speelden eveneens een grote 
rol. 267 Ook een NIPO-onderzoek van weleer ondersteunt de stelling dat andere 
thema’s bij kiezers een grote rol speelden bij het uitbrengen van hun stem.268 Ten 
tweede is onduidelijk of het voorstel zoals in eerste lezing is aangenomen centraal 
stond tijdens de verkiezingscampagne in 1948. Hoewel de Indonesische kwestie tij-
dens de verkiezingscampagne prominent was, betekende dit dus niet dat het tijdens 
de verkiezingen om de grondwetsherziening op zich ging. Centraal in de campagne 
stond het Indiëbeleid in brede zin. Het voorstel beoogde alleen een nieuwe rechtsorde 
juridisch mogelijk te maken en grondwettelijke beperkingen weg te ruimen. Het 
voorstel liet open wat deze rechtsorde precies zou moeten inhouden. Over het con-
crete beleid waren ook de partijen die het voorstel ondersteunden niet eensgezind. Er 
waren partijen die campagne voerden voor behoud van Indonesië (bijv. de KVP), ter-
wijl de PvdA de Indonesische kwestie minder benadrukte in haar campagne.269 De 
standpunten van de VVD en het CHU ten aanzien van de Indonesische kwestie wa-
ren veel minder duidelijk dan bijvoorbeeld de standpunten van de ARP en KVP.270 
Mogelijk hielden deze partijen (VVD en CHU) de kaarten op zak met het oog op de 
formatie. De ARP zette sterk in op het behoud van Indonesië en stelde de (afwijzing 
van de) grondwetsherziening omtrent Indonesië centraal.271 Een klein aantal partijen 
                                                             
263  Kamerstukken II 1947/48, 775. 
264  Handelingen I 1947/48, 64, p. 1694. 
265  Handelingen I 1947/48, 44, p. 610. 
266  Bron: https://www.openbeelden.nl/media/23822/Op_wie_stemt_u_ (datum laatste raadpleging: 
23 juli 2021). 
267  Oud (bew. Bosmans) 1990, dl. II, p. 44. Deze opvatting van Oud & Bosmans krijgt ondersteuning 
vanuit het voorlopig verslag bij het wetsvoorstel waarin werd gereflecteerd op de grondwets-
ontbinding van 1948, zie Kamerstukken II 1951/52, 2341, 13, p. 19. 
268  Zie hierover uitgebreid: Blom 1981, p. 300-333.  
269  Maas 1991, p. 65.  
270  Maas 1991, p. 89- 102. 
271  Maas 1991, p. 79. 
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voerde fel campagne over Indonesië: er was sprake van een lijst-Welter (oud-minister 
van Koloniën Charles Welter) die sterk in ging op het Indiëbeleid van het kabinet-
Beel.272 De grote partijen (KVP, PvdA, CHU en VVD) die voor de grondwetsherzie-
ning waren liepen weinig averij op tijdens de verkiezingen. Zij vormden later ook het 
kabinet Drees-Van Schaik. Deze brede basis was nodig om de grondwetsherziening 
mogelijk te maken. De grondwetsherziening kwam in 1948 zonder problemen tot 
stand. 
Ondanks dat het in 1948 ging om een zuivere ontbinding in het licht van een 
grondwetsherziening gingen de ontbindingsverkiezingen slechts ten dele over de be-
treffende grondwetsherziening. 
7.2 Samenloop periodieke verkiezingen en ontbindingsverkiezingen in het  
kader van een grondwetsherziening 
Meestal vallen de ontbindingsverkiezingen in het kader van een grondwetsherzie-
ning samen met periodieke verkiezingen. Hierdoor is het voor de kiezer minder op-
vallend dat een verkiezing over een grondwetsherziening gaat, aangezien het perio-
dieke ritme niet wordt doorbroken door vervroegde verkiezingen omwille van een 
grondwetsherziening. Bij dergelijke verkiezingen ligt het voor de hand dat andere 
thema’s (over bijv. zorg, het sociaal stelsel, arbeid en onderwijs) een grote rol zullen 
spelen. Een nauwkeurige peiling over de zienswijze van het electoraat op een speci-
fieke grondwetsherziening leveren deze verkiezingen niet op. Bovendien kan het ook 
gaan om meerdere grondwetsherzieningen tegelijk zoals bij de grondwetsherziening 
van 1983. Een zuivere ontbinding in het licht van een grondwetsherziening garan-
deert evenmin dat een nauwkeurige peiling zal plaatsvinden. 
Natuurlijk is mogelijk dat bepaalde voorstellen tot een grondwetsherziening pro-
minent zullen zijn tijdens verkiezingen. Denk bijvoorbeeld aan voorstellen die in 
tweede lezing zouden voorliggen over de afschaffing van de monarchie of de herin-
voering van de doodstraf. Ook dan bestaat echter een grote kans dat andere thema’s 
de verkiezingen zullen domineren en zal van een nauwkeurige peiling geen sprake 
zijn. 
Overigens kunnen verkiezingen wél op meer indirecte wijze gaan over een 
grondwetsherziening, terwijl andere thema’s mede een rol spelen tijdens verkiezin-
gen. Verkiezingen houden namelijk primair een stemming in op een lijst. Een kiezer 
hoeft dat niet alleen te doen omwille van concrete standpunten van een politieke par-
tij over een bepaald thema. Ook de algemene visie van een politieke partij kan een rol 
spelen. Een politieke partij kan progressief of juist conservatief zijn. Bovendien kun-
nen bepaalde eigenschappen van kandidaten op een lijst een rol spelen bij de keuze 
van de kiezer. Deze aspecten laten zien dat verkiezingen over veel verschillende aan-
gelegenheden kunnen gaan. Het is bovendien lastig om te doorgronden wat de door-
slag geeft voor een kiezer om op een lijst te stemmen.273 Een kiezer kan achter een 
ideologische lijn van een partij staan, maar dat hoeft uiteraard nog niet te betekenen 
                                                             
272  Oud (bew. Bosmans) 1990, dl. II, p. 44.  
273  Bovendien is de stemming geheim (zie art. 53 lid 2 Gw). 
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dat hij iets van het concrete voorstel vindt. Dat maakt het nog complexer om verkie-
zingen te kunnen beschouwen als een adequate peiling in het kader van een grond-
wetsherziening. Verder kunnen er meerdere voorstellen in tweede lezing aan de orde 
komen. Het is mogelijk dat een partij bij de verkiezingen voor het ene voorstel tot 
herziening is en tegen het andere. De kiezer op die partij hoeft het uiteraard niet met 
beide standpunten van de partij eens te zijn.  
Politieke partijen besteden in hun verkiezingsprogramma bovendien niet altijd 
aandacht aan voorstellen met betrekking tot een grondwetsherziening. Als politieke 
partijen hun plannen niet kenbaar maken in hun programma, dan is het voor de kie-
zer niet goed mogelijk om te weten waar hij/zij op stemt gelet op een op handen zijnde 
grondwetsherziening. Tussen 2012 en 2017 zijn drie verklaringswetten aangenomen 
(de voorstellen omtrent een correctief referendum, BES-eilanden en deconstitutiona-
lisering van de kroonbenoeming van de burgemeester). Ten aanzien van het voorstel 
over de positie van de BES-eilanden in de Grondwet gaf enkel de ChristenUnie aan 
dat zij hier voorstander van was. De overige partijen gaven er geen aandacht aan in 
hun verkiezingsprogramma. Dit was geen onderwerp voor een partij om zich te pro-
fileren tijdens een verkiezingscampagne. Ten aanzien van het correctief referendum 
spraken in 2017 meerdere partijen zich op basis van hun verkiezingsprogramma´s uit 
voor of tegen een dergelijk. Kortom, het beeld ontstaat dat partijen niet consequent 
de thema’s met betrekking tot een voorstel tot een grondwetsherziening hebben op-
genomen in hun verkiezingsprogramma’s. Niet kan gesteld worden dat deze thema’s 
nooit in de verkiezingsprogramma’s en in de campagnes naar voren kwamen, maar 
van deze mogelijkheid wordt niet altijd gebruik gemaakt. Opvallend is overigens hoe 
weinig aandacht in de verkiezingsprogramma’s van de grote partijen in 1981 was 
voor de algehele grondwetsherziening van 1983. De verkiezingen van 2002, 2003 en 
2006 geven net zoals de verkiezingen van 2017 een wisselend beeld: soms namen par-
tijen een grondwetsherzieningsthema op in hun verkiezingsprogramma, maar in veel 
gevallen ook niet.274  
Kortom, verkiezingen gaan over veel meer dan een grondwetsherziening. Dat 
valt zelfs te constateren bij de verkiezingen in 1948. Bovendien spelen andere motie-
ven een rol bij het uitbrengen van een stem. Zelfs als een kiezer stemt op een partij 
vanwege haar ideologie, blijkt dat verkiezingen geen nauwkeurig peilinstrument zijn 
om de visie van kiezers op een specifieke grondwetsherziening te kunnen bepalen. 
 
                                                             
274  Hiervoor heb ik de verkiezingsprogramma’s van de grote partijen (VVD, CDA, D66, PvdA) van 
destijds doorgelezen. Thema’s verband houdende met de grondwetsherziening van 1983 kwa-
men daarbij nauwelijks aan de orde. Ook de verkiezingsprogramma´s van de grotere partijen uit 
2002, 2003 en 2006 gingen soms in op grondwetsherzieningen. 
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8  DE INDIENING EN HET AANHANGIG MAKEN IN TWEEDE LEZING, ADVISERING 
DOOR DE RAAD VAN STATE IN TWEEDE LEZING 
Het vierde lid van artikel 137 Gw luidt: ‘Nadat de nieuwe Tweede Kamer is samen-
gekomen, overwegen beide kamers in tweede lezing het voorstel tot verandering, be-
doeld in het eerste lid. Zij kunnen dit alleen aannemen met ten minste twee derden 
van het aantal uitgebrachte stemmen.’ Maar voordat de behandeling van het voorstel 
tot verandering kan worden behandeld, moet het eerst worden ingediend of aanhan-
gig worden gemaakt. De vraag is dan of de regering tot het indienen van het voorstel 
in tweede lezing verplicht is. Oud ontkende dit omdat voor een grondwetsherziening 
in tweede lezing zowel de instemming nodig is van de regering als de Staten-Gene-
raal. De gedachtegang hierachter is dat als de regering geen heil meer ziet in het voor-
stel, zij ook niet meer verplicht is om het in te dienen. De regering kan na de verkie-
zingen inmiddels van samenstelling veranderd zijn en de nieuwe ministers kunnen 
niets meer zien in het voorstel. Dit laat volgens Oud onverlet dat het de Tweede Ka-
merleden vrijstaat om het voorstel zelf aanhangig te maken als zij het graag willen 
behandelen. 275 De lezing van Oud is naar de letter van de Grondwet (van destijds) 
overtuigend. Er rust formeel bezien geen verplichting tot indiening bij de regering. 
De regering nam in het kader van de grondwetsherziening in 1976 het standpunt 
in dat er wél in beginsel een verplichting voor de regering geldt om een voorstel in te 
dienen, ook als zij niet meer achter het voorstel staat: 276 
“Wat het derde lid betreft merken wij nog het volgende op. In de formulering van dit lid 
moet onzes inziens, evenals in de bestaande Grondwet, worden gelezen dat in eerste lezing 
aangenomen en door de Koning bekrachtigde voorstellen tot herziening bij de nieuwe ka-
mers aanhangig moeten worden gemaakt. In het algemeen rust de plicht tot indiening in 
tweede lezing bij de regering. Deze indiening zal zij echter achterwege kunnen laten indien 
het gaat om een oorspronkelijk initiatiefvoorstel waarvan vaststaat dat de initiatiefnemers 
ook voor de indiening in tweede lezing zullen zorgdragen […].”277 
Bij een initiatiefvoorstel geldt tevens dat het voorstel overwogen moet worden. Na 
verkiezingen kan het echter voorkomen dat de betreffende initiatiefnemer geen deel 
meer uitmaakt van de Tweede Kamer. Ook hier geldt het uitgangspunt dat het aan 
de regering is om de tweede lezing mogelijk te maken.278 
De Grondwet schrijft niet voor wanneer de indiening of aanhangigmaking moet 
plaatsvinden. Deze openheid levert soms onduidelijkheden op, omdat het vooral bij 
initiatiefwetsvoorstellen kan voorkomen dat de aanhangigmaking van het voorstel 
in tweede lezing op zich laat wachten. Enigszins recent deed een ‘late aanhangigma-
                                                             
275  Oud 1970, p. 44-45. 
276  Zie ook: Kortmann 1987, p. 23-24. 
277  Zie: Kamerstukken II 1976/77, 14213, 3, p. 7. Het derde lid, waarover in het citaat gesproken wordt, 
is uiteindelijk het vierde lid in de uiteindelijke tekst van art. 137 Gw (1983). 
278  Kamerstukken II 1976/77, 14213, 3, p. 7. 
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king’ zich voor. Een initiatiefwetsvoorstel van de leden van D66, PvdA en Groen-
Links doorstond in 2014 de eerste lezing.279 De (ontbindings)verkiezingen vonden 
plaats op 15 maart 2017. Minister Plasterk stuurde op 13 maart 2017 een brief aan de 
Tweede Kamer dat twee voorstellen (over het correctieve referendum en over de de-
constitutionalisering van de kroonbenoeming van de burgemeester) spoedig door de 
initiatiefnemers aanhangig gemaakt moesten worden, zodat de nieuwe Tweede Ka-
mer (die zou aantreden op 23 maart 2017) spoedig de behandeling kon starten.280 Op-
merkelijk hierbij was het volgende. De twee partijen (de PvdA en GroenLinks) die 
het initiatief hadden genomen voor het voorstel over het correctieve referendum (in 
eerste lezing)281, hadden hun steun voor het voorstel eerder ingetrokken op hun par-
tijbijeenkomsten voorafgaand aan de verkiezingscampagne in 2017. Op 25 april 2017 
gaf de Vaste commissie voor Binnenlandse Zaken en Koninkrijksrelaties aan dat één 
of meer leden van Tweede Kamer de voorstellen zelf aanhangig zouden maken. Deze 
mededeling vond meer dan een maand na de verkiezingen van 15 maart 2017 
plaats.282 Toen – medio mei – nog steeds geen voorstel aanhangig was gemaakt, greep 
het Tweede Kamerlid Van Raak (SP) in. Hij maakte het voorstel op 23 mei 2017 aan-
hangig om te verzekeren dat het voorstel in procedure werd gebracht in tweede le-
zing.283  
8.1 Het tijdstip van indiening of aanhangigmaking 
Tot 1983 was het traditie dat de voorstellen werden ingediend door de regering op of 
kort na de dag waarop de nieuw verkozen Tweede Kamer voor het eerst samen-
kwam. De kabinetsformatie was nog niet afgerond, maar de indiening had al plaats-
gevonden. Geleidelijk aan is er steeds meer tijd gekomen tussen het aantreden van 
de nieuwe Tweede Kamer en de indiening van het voorstel in tweede lezing door de 
regering. 
Bijvoorbeeld: de regering onder het kabinet-Balkenende IV diende op 20 april 
2007 een voorstel in voor de tweede lezing, terwijl de nieuwe Tweede Kamer op 30 
november 2006 al was geïnstalleerd. De Raad van State adviseerde eerder in 2003 om 
terug te gaan naar de traditie van vóór 1983.284 De Raad gaf daarvoor twee argumen-
ten: 1) zo is er meer tijd voor de Tweede Kamer om het voorstel te overwegen en 2) 
zo sluit deze handelwijze aan bij artikel 137 lid 4 Gw waarin staat dat de kamers het 
voorstel hebben te overwegen.  
In 2017 ging het overigens weer conform de lijn van 1983: de regering diende op 
23 maart 2017 het voorstel in, precies op de eerste dag van samenkomst van de 
nieuwe Tweede Kamer.285 
                                                             
279  Wet van 30 september 2014, Stb. 2014, 355. 
280  Kamerstukken II 2016/17, 33239, nr. 10. 
281  Kamerstukken II 2004/05, 30174, nr. 1-4. 
282  Kamerstukken II 2016/17, 30174, nr. 28. 
283  Kamerstukken II 2016/17, 34724, nr. 1-4. 
284  Kamerstukken II 2003/04, 29200 VII, nr. 36, p. 5. 
285  Kamerstukken II 2016/17, 34702, nr. 1. 
Ontwikkeling en praktijk grondwetsherzieningsprocedure na 1848 71 
 ____ 
 
Bij initiatiefvoorstellen komt voor dat de aanhangigmaking reeds vóór de datum van 
samenkomst van de nieuwe Tweede Kamer plaatsvindt. Voordeel is dan dat de Af-
deling advisering van de Raad van State gelet op artikel 18 Wet op de Raad van State 
al een advies kan uitbrengen voordat de nieuwe Kamer aantreedt. Het voorstel-Hal-
sema werd bijvoorbeeld al op 8 maart 2010 (in tweede lezing) aanhangig gemaakt, 
terwijl de nieuwe Tweede Kamer pas op 17 juni 2010 aantrad. De Afdeling advisering 
van de Raad van State had al op 2 juni 2010 een (blanco) advies uitgebracht.286 Bij 
regeringsvoorstellen komt een praktijk van eerdere indiening niet voor, hoewel daar 
juridisch geen bezwaren tegen bestaan, zolang de nieuwe Tweede Kamer het voorstel 
in tweede lezing maar overweegt. Eerdere indiening is op zich niet nodig, omdat de 
Raad van State al voor de installatie van een nieuwe Tweede Kamer gevraagd kan 
worden om advies. 
8.2 Advisering Raad van State  
Artikel 73 lid 1 Gw schrijft voor dat de Raad van State wordt gehoord over wetsvoor-
stellen. Dat geldt dus ook bij een voorstel in tweede lezing. Het heeft uiteraard geen 
zin voor de Raad van State om wijzigingen of amendementen voor te stellen in een 
advies, omdat artikel 137 lid 4 voorschrijft dat het voorstel zoals bedoeld in lid 1 
wordt overwogen. De Raad van State kan natuurlijk wel adviseren om het voorstel 
aan te nemen of te verwerpen. De advisering heeft in het bijzonder een toegevoegde 
waarde bij voorstellen die in eerste lezing geamendeerd zijn en tot de status van ver-
klaringswet zijn gekomen. Uiteraard kan een advies ook zinvol zijn wegens gewij-
zigde omstandigheden of inzichten. Meestal heeft de Raad van State geen opmerkin-
gen in de tweede lezing. 
8.3 Hernieuwde indiening 
Een interessante kwestie is het volgende. Als een wetsvoorstel in tweede lezing is 
verworpen door de Tweede of de Eerste Kamer, mag het voorstel dan opnieuw wor-
den ingediend bij een nieuwe Tweede Kamer? Ik meen van niet. Dat zou immers 
mogelijk maken dat het voorstel steeds opnieuw een kans zou kunnen krijgen in 
tweede lezing. Het voornaamste doel van de ontbinding van de Tweede Kamer en de 
tweede lezing is het bewerkstelligen van checks and balances. In tweede lezing contro-
leert de wetgever wat in eerste lezing in de verklaringswet is vastgesteld. Bij verwer-
ping is de gehele grondwetsherzieningsprocedure ten einde. Dat principe ligt ook 
besloten in de normale wetsprocedure.287 De tekst van de Grondwet zegt overigens 
niets hierover. Praktijkvoorbeelden van een hernieuwde indiening in tweede lezing 
bestaan niet. 
                                                             
286  Kamerstukken II 2009/10, 32334, nr 4. 
287  Als de Eerste Kamer een wetsvoorstel namelijk verwerpt in de reguliere wetsprocedure, dan 
dient de wetsprocedure weer van vooraf aan te beginnen bij een hernieuwde poging voor het 
voorstel.  
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9  DE TWEEDE KAMER IN DE TWEEDE LEZING 
Als het voorstel eenmaal ingediend is of aanhangig is gemaakt, dan doorloopt het 
voorstel wederom (een variant van) de wetsprocedure in tweede lezing. De Tweede 
Kamer kan direct aanvangen met de tweede lezing. Het huidige artikel 137 Gw staat 
op geen enkele manier in de weg aan een parlementaire behandeling tijdens het be-
wind van een demissionair kabinet. 
De behandeling van het voorstel in de Tweede Kamer start net zoals in eerste 
lezing met een behandeling van het voorstel in de Vaste commissie voor Binnen-
landse Zaken en Koninkrijksrelaties. Na de verslaglegging bespreekt de Tweede Ka-
mer het voorstel plenair. Inhoudelijke wijzigingen aan het voorstel zijn op grond van 
137 lid 4 Gw niet toegestaan. 
In deze paragraaf bespreek ik de gevallen waarin een wijzigingsvoorstel de 
tweede lezing niet heeft doorstaan. Hoewel de Tweede Kamer het voorstel alleen kan 
aannemen met een gekwalificeerde meerderheid van ten minste twee derden, heeft 
een verwerping door de Tweede Kamer in tweede lezing sinds 1848 niet vaak plaats-
gevonden (zes keer en een voorstel is vervallen verklaard). Het gros van de voorstel-
len passeert de Tweede Kamer in tweede lezing (116 van de 122 voorstellen die de 
Tweede Kamer in tweede lezing heeft behandeld), zie Bijlage III. Deze zal ik gelet op 
het aantal niet afzonderlijk bespreken. Ik bespreek wel de zes verwerpingen, omdat 
ik geïnteresseerd ben in de redenen achter deze verwerpingen. Waarom loopt een 
voorstel in tweede lezing spaak in de Tweede Kamer? 
9.1 Voorstel omtrent revolutionaire Kamerleden (1937) 
Het eerste voorstel dat in tweede lezing werd weggestemd door de Tweede Kamer 
betrof een voorstel over de behandeling van revolutionaire volksvertegenwoordi-
gers. De opkomst van het communisme en nationaalsocialisme in de jaren ’30 van de 
vorige eeuw leidde ertoe dat het kabinet-Colijn III in 1936 een staatscommissie in-
stelde om de mogelijkheden te onderzoeken om revolutionaire bewegingen te kun-
nen bedwingen. Dit mondde uit in het volgende voorstel, dat de regering in augustus 
1936 indiende. De kern hiervan luidde als volgt: 
‘De leden der Tweede Kamer worden gekozen voor vier jaren. Zij treden tegelijk af en zijn 
dadelijk herkiesbaar. Zij kunnen tusschentijds door de Tweede Kamer van hun lidmaat-
schap vervallen worden verklaard, indien zij een streven tot uitdrukking brengen, gericht 
op verandering van de bestaande rechtsorde met toepassing of bevordering van onwettige 
middelen; een voorstel tot vervallenverklaring kan niet worden aangenomen dan met de 
stemmen van twee derden van het aantal leden, waaruit de Kamer bestaat. De wet regelt 
de rechtspleging en de gevolgen van vervallenverklaring; de gevolgen kunnen mede het 
lidmaatschap betreffen van de andere vertegenwoordigende lichamen, in de Grondwet ge-
noemd. De plaats van het vervallenverklaarde lid blijft gedurende de loopende periode on-
bezet.’288 
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Dit voorstel doorstond de eerste lezing.289 Bij de stemming stemden 60 leden voor en 
36 op 11 februari 1937 tegen. De SDAP en de kleinere partijen (VDB, NSB, CPN en 
CDU) in de Tweede Kamer stemden tegen dit voorstel.290 De verkiezingen van mei 
1937 leverden slechts kleine verschuivingen op. De NSB kwam met vier zetels voor 
het eerst in de Tweede Kamer. De verkiezingsuitslag van 1937 maakte duidelijk dat 
het voorstel weinig kansrijk was in tweede lezing. In de tweede lezing kreeg het voor-
stel wederom 60 zetels, maar dat leverde niet de vereiste gekwalificeerde meerder-
heid op. Er was gewoonweg te weinig draagvlak. 
9.2 Voorstel over de parlementaire immuniteit (1937) 
In 1937 lag er nog een voorstel voor in tweede lezing. Het betrof een voorstel over de 
parlementaire immuniteit.291 De regering had een voorstel van de staatscommissie 
overgenomen waarbij de immuniteit kon worden opgeheven. Ook dit voorstel valt te 
plaatsen tegen de achtergrond van het opkomende communisme en nationaalsocia-
lisme. Enkele leden in de Tweede Kamer hadden bezwaren tegen een onderdeel van 
het voorstel dat de immuniteit kon worden opgeheven bij opruiing. In de eerste le-
zing was er een amendement van het lid Donker (SDAP) om dit onderdeel uit het 
voorstel te halen. Donker vond wel dat de parlementaire immuniteit kon worden in-
geperkt, waar het ging om schending van geheimhoudingsplichten door parlemen-
tariërs.292 Het amendement-Donker kreeg geen meerderheid. Het voorstel doorstond 
de eerste lezing.293 Dat was echter niet het geval in de tweede lezing, waarin de SDAP 
net zoals in eerste lezing tegen het voorstel stemde, evenals de partijen die ook stem-
den tegen het voorstel omtrent de revolutionaire volksvertegenwoordigers, zie hier-
voor.  
9.3 Grondwetskamer 
Vlak na de Tweede Wereldoorlog stelde het noodkabinet onder leiding van Scher-
merhorn en Drees op 22 februari 1946 de Staatscommissie-Beel in. De opdracht voor 
deze commissie was vooral om te onderzoeken in hoeverre wijzigingen in de herzie-
ningsprocedure wenselijk waren. De datum van verkiezingen voor de Tweede Kamer 
stond reeds gepland op 16 mei 1946. Wilde een grondwetsherziening snel tot stand 
komen, dan moest enige haast gemaakt worden met de eerste lezing. De regering en 
de Tijdelijke Staten-Generaal volgden gewoonweg de procedure van de Grondwet 
van 1938. 
Beel gaf in zijn installatierede aan dat hij snelle wijzigingen mogelijk wilde maken 
zonder dat tussentijdse kamerontbindingen nodig waren. Bij deze wens speelden de 
                                                             
289  Wet van 9 april 1937, Stb. 1937, 306. 
290  Handelingen II 1936/37, 50, p. 1587. 
291  Kamerstukken II 1936/37, 105. 
292  Kamerstukken II 1936/37, 105, ondernummer 13. 
293  De Tweede Kamer stemde met 56 stemmen voor en 40 tegen in. Handelingen II 1936/37, 50, p. 
1588.  
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gewijzigde verhoudingen met Nederlands-Indië een rol.294 Kortom, het oogmerk van 
de Staatscommissie-Beel was om de procedure te verlichten om de aanstaande – ur-
gente - wijzigingen eenvoudig mogelijk te maken. In dit licht verscheen al op 1 april 
1946 het eindverslag van deze commissie; de commissie was verdeeld in het eindver-
slag.295 Zij kwam tot een voorstel met een verenigde vergadering als eerste - en po-
tentieel enige – instantie om te beslissen over een grondwetsherziening. Deze verga-
dering diende het voorstel met twee derden van het aantal stemmen goed te keuren. 
Mocht er wel sprake zijn van een gewone meerderheid, maar geen gekwalificeerde, 
dan volgde een tweede lezing in een Grondwetskamer die zou beslissen met een ge-
wone meerderheid.296 Op 4 april 1946 – drie dagen na de rapportage van de Staats-
commissie - diende de regering bij de Tweede Kamer een voorstel in.297 De regering 
kwam met een andere opzet dan de Staatscommissie, zie de volgende voorgestelde 
bepaling: 
‘Na de afkondiging dezer wet wordt binnen twee maanden een verkiezing gehouden voor 
een Kamer voor Grondwetsherziening. Deze Kamer overweegt dat voorstel en kan niet dan 
met de stemmen van drie vijfden van het aantal leden de aan haar overeenkomstig voor-
noemde wet voorgestelde verandering aannemen.’ 298 
De regering pleitte voor een ‘Kamer voor Grondwetsherziening’ voor iedere tweede 
lezing. Deze speciale kamer zou bestaan uit 100 leden. Deze opzet garandeerde (in 
tegenstelling tot) een verkiezing en een nieuw parlement in het licht van de grond-
wetsherzieningsprocedure. De opzet van de Staatscommissie-Beel garandeerde dat 
niet. De Tweede Kamer was in haar voorlopig verslag van 19 april 1946 niettemin 
kritisch. Vooral de haast waarmee de regering de procedure inzette kreeg afkeuring. 
                                                             
294  Duynstee & Bosmans 1977, p. 553; Handelingen II 1945/46, 34, p. 680. 
295  Eindrapport Staatscommissie-Beel 1946. 
296  Het belangrijkste artikel van het voorstel van de Staatscommissie-Beel luidde als volgt: ‘Elk voor-
stel tot verandering in de Grondwet wijst de voorgestelde verandering uitdrukkelijk aan. Het 
wordt behandeld als een voorstel van wet in een vereenigde vergadering van de Staten-Gene-
raal.  
 Wanneer de vereenigde vergadering tot aanneming of niet-aanneming van het voorstel besluit, 
geeft zij daarvan kennis aan den Koning met overeenkomstige toepassing van artikel 117. 
 Het voorstel verkrijgt kracht, indien het wordt aangenomen met de stemmen van ten minste 
twee derden van het gezamenlijk aantal leden, waaruit de Eerste en Tweede Kamer bestaan, en 
door den Koning wordt goedgekeurd. 
   Indien het voorstel met de stemmen van minder dan twee derden van dit aantal wordt aange-
nomen en door den Koning wordt goedgekeurd, wordt binnen twee maanden een verkiezing 
gehouden voor een Kamer voor Grondwetsherziening, welke over dit voorstel beraadslaagt en 
besluit. Het voorstel verkrijgt kracht, indien het wordt aangenomen met de stemmen van de 
volstrekte meerderheid van het aantal leden, waaruit de Kamer bestaat en door den Koning 
wordt goedgekeurd.’ Zie: Eindrapport Staatscommissie-Beel 1946, p. 11. 
297  Het Kamerlid Tilanus vond het niet elegant van de regering tegenover de Staatscommissie-Beel 
dat de regering met een dergelijke vaart al tot een ander voorstel was gekomen, zie Handelingen 
II, 1945/46, 34, p. 680.  
298  Kamerstukken II 1945/46, 189, 2. 
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Enkele leden vonden dat het hier ging om gelegenheidswetgeving op het gebied van 
de grondwetsherzieningsprocedure in het kader van de Indonesische kwestie, terwijl 
deze wijzigingen een duurzame strekking zouden krijgen.299 Op 30 april 1946 volgden 
de beraadslagingen in de Tweede Kamer. Het Kamerlid Tilanus (CHU), tevens lid 
van de Staatscommissie-Beel, vroeg zich af of een vereenvoudiging van de herzie-
ningsprocedure wel gewenst was. Hij wees op de mogelijkheid dat de wetgever een 
herzieningsvoorstel in eerste lezing zou aannemen en dat de Kamer voor Grondwets-
herziening het voorstel in tweede lezing verwerpt. Er zijn dan twee typen volksver-
tegenwoordiging, waarbij één van de twee achter de regering staat en de andere niet. 
Volgens Tilanus zou deze situatie onwenselijk zijn.300 Bovendien zou voor iedere 
grondwetsherziening een verkiezing moeten worden opgetuigd. Ook het Kamerlid, 
Bierema (PvdV), tevens lid van de Staatscommissie-Beel, was kritisch op de haast van 
de regering. Bierema vond het niet noodzakelijk om een ‘derde’ Kamer in het leven 
te roepen die aldus Bierema ‘plotseling uit de lucht komt vallen.’301 
Het regeringsvoorstel doorstond – ondanks de kritiek - in mei 1946 de eerste le-
zing in de voorlopige Staten-Generaal (het zogenaamde ‘noodparlement’).302 Echter, 
het voorstel strandde enkele maanden later op 30 oktober 1946 in tweede lezing met 
57 stemmen voor en 36 tegen. Hoewel er een gewone meerderheid was in tweede 
lezing, werd de gekwalificeerde meerderheid van twee derden niet bereikt.303 Vooral 
uit de hoek van de christelijke oppositiepartijen (ARP, CHU en SGP) en de Partij van 
de Vrijheid kwamen de tegenstemmen.304 De grondwetsherzieningsprocedure bleef 
na de oorlogstijd bij het oude. 
9.4 Verdediging  
In 1985 diende de regering een voorstel in over de krijgsmacht. Het voorstel kwam 
op hoofdpunten overeen met het in 1981 verworpen voorstel.305 In 1986 passeerde dit 
voorstel de Tweede en Eerste Kamer in eerste lezing, ondanks dat aan de linkerzijde 
van het politieke spectrum veel tegenstemmen vielen.306 De verkiezingen van 1986 
zorgden voor een overwinningen van het CDA (van 45 naar 54 zetels) en van de PvdA 
(van 47 naar 52) zetels. De PvdA had vooral moeite met de schrapping van de bepa-
ling (artikel 100 Gw 1983) over de zeggenschap over het verblijf van vreemde troepen 
in Nederland. Om die reden stemde de PvdA tegen. Dat deed de PvdA overigens ook 
                                                             
299  Kamerstukken II 1945/46, 189, 6 (VV II). 
300  Handelingen II 1945/46, 34, p. 680. 
301  Handelingen II 1945/46, 34, p. 681. 
302  Op 2 mei 1946 volgde de stemming in de Tweede Kamer, waarin het voorstel werd aangenomen 
met 42 stemmen tegen 20. De Eerste Kamer nam het voorstel aan in eerste lezing op 14 mei 1946 
met 24 stemmen tegen 20. 
303  Handelingen II 1946/47, 8, p. 122. 
304  Zeer de vraag was of het voorstel de Eerste Kamer was doorgekomen. In de eerste lezing was de 
Eerste Kamer al kritisch, zie ook de stemverhoudingen (24 tegen 20). 
305  Kamerstukken II 1984/85, 19017 (R1285), nr. 2. Dit voorstel vermeldde wel ‘de krijgsmacht’. 
306  Handelingen II 1985/86, 51, p. 3423; Handelingen I 1985/86, 23, p. 960. 
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al in eerste lezing. Aangezien de PvdA dusdanig groot was bleek een gekwalificeerde 
meerderheid niet haalbaar. 307  
9.5 Het correctief wetgevingsreferendum I 
Ten tijde van het kabinet-Paars II namen de Tweede Kamer en de Eerste Kamer in 
2001 in eerste lezing een voorstel aan ter invoering van een correctief wetgevingsre-
ferendum.308 Op 16 september 2002 diende de regering het voorstel in voor de tweede 
lezing.309 In paragraaf 14 van dit hoofdstuk beschrijf ik dat dit voorstel niet voor de 
verkiezingen van 22 januari was behandeld, waardoor een ‘tweede’ Tweede Kamer 
zich over het voorstel moest buigen. Na de verkiezingen van 2003 formeerden het 
CDA, de VVD en D66 het kabinet-Balkenende II, waarin het betreffende herzienings-
voorstel niet uitdrukkelijk in de plannen werd opgenomen.310 Dit voorstel sneuvelde 
in de tweede lezing in 2004, omdat de fracties van de coalitiepartijen (m.u.v. D66) het 
niet meer verdedigden.311 Een gekwalificeerde meerderheid bleek daarom onhaal-
baar. Alleen de fracties van de PvdA, D66, GroenLinks, D66, LPF en de Groep-Lazrak 
stemden voor.312  
9.6 Het correctief wetgevingsreferendum II 
Het verwerpen van het voorstel in 2004 (zie hiervoor onder ‘Het correctief wetge-
vingsreferendum I’) leidde vrijwel direct tot de aanhangigmaking van een voorstel 
omtrent het correctief referendum door de leden Dubbelboer (PvdA) en Duyvendak 
(GL).313 Bijzonder is dat dit voorstel pas na negen jaar (verklarings)wet werd. De frac-
ties van de partijen PvdA en GroenLinks stemden in eerste lezing in april 2013 voor 
het voorstel. Dat leidde mede tot een verklaringswet in 2014.314  
In tweede lezing trokken de PvdA en GroenLinks hun steun voor het correctief 
wetgevingsreferendum in. De PvdA zag naar aanleiding van een partijcongres in ja-
nuari 2017 geen heil meer in het correctief wetgevingsreferendum. Ook GroenLinks 
schrapte het wetgevingsreferendum uit het partijprogramma. Het Kamerlid Van 
Raak (SP) maakte het voorstel aanhangig.315 Zelfs D66 had gelet op de ervaringen 
                                                             
307  Zie hierover ook: Kortmann 1987, p. 285. 
308  Wet van 11 december 2001, Stb. 2001, 585. 
309  Kamerstukken II 2001/02, 28515, nr. 1-4. 
310  In het hoofdlijnenakkoord van 16 mei 2003 stond het volgende, zie: Kamerstukken II 2002/03, 
28637, nr. 19. p. 13): ‘Het oordeel van beide Kamers in tweede lezing met betrekking tot het 
correctief wetgevingsreferendum wordt afgewacht. Het wetsvoorstel tot intrekking van de tij-
delijke referendumwet wordt ingetrokken, zodat de tijdelijke referendumwet zijn gelding blijft 
behouden tot de daarin opgenomen expiratiedatum (1 januari 2005). Het blijft mogelijk dat in 
gemeenten referenda worden gehouden.’ 
311  Handelingen II 2003/04, 85, p. 5481-5490. 
312  Handelingen II 2003/04, 89, p. 5704. 
313  Kamerstukken II 2003/04, 29551. 
314  Wet van 30 september 2014, Stb. 2014, 355. 
315  Kamerstukken II 2016/17, 34724, nr. 1-4. 
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rondom het raadgevend referendum over het Oekraïne-referendum316 geen fiducie in 
referenda die mede konden gaan over de goedkeuringswetten van verdragen en 
stemde tegen. Dat punt lag in de inhoud van het voorstel in tweede lezing besloten 
en kon niet worden gewijzigd. 317 De coalitie had, blijkens het regeerakkoord, ook 
weinig op met het voorstel.318 Op 23 november 2017 verwierp de Tweede Kamer het 
voorstel.319 
9.7 Intrekkingen in tweede lezing 
Het intrekken van een voorstel in tweede lezing is in principe niet mogelijk. In een 
brief van 18 september 2018 poogde het Tweede Kamerlid Buitenweg (GroenLinks) 
het voorstel constitutionele toetsing (voorheen: het voorstel-Halsema) in te trekken.320 
Uit de Handelingen bij de grondwetsherzieningsprocedure van 1983 bleek dat de re-
geringscommissaris Simons stelde dat de regering middels een intrekking niet mag 
verhinderen dat de Tweede en Eerste Kamer het voorstel kunnen overwegen.321 Die 
regel geldt analoog voor Kamerleden bij initiatiefvoorstellen. Het voorstel in tweede 
lezing betreffende toetsing aan de Grondwet is uiteindelijk niet ingetrokken, maar 
vervallen verklaard. 
Toch is er een tweetal voorbeelden te noemen waarbij intrekking in de tweede 
lezing wél plaatsvond. In 1971 werden er twee initiatiefvoorstellen aanhangig ge-
maakt in tweede lezing door de oorspronkelijke initiatiefnemers voor een tweede le-
zing. Tot die tijd was het gebruikelijk dat alleen de regering het voorstel in tweede 
lezing indiende, ook wanneer het ging om een aangenomen initiatiefwetsvoorstel in 
eerste lezing. Dat lag hier anders. In tweede lezing ging het zowel om een regerings-
voorstel als om een initiatiefwetsvoorstel met een gelijke inhoud en strekking. Zowel 
de regering als de betreffende initiatiefnemers brachten het wetsvoorstel in voor een 
tweede lezing.  Het eerste initiatiefwetsvoorstel-Van Thijn ging over de verlaging van 
de kiesgerechtigde leeftijd en tweede het initiatiefwetsvoorstel-Westerterp over de 
vervroeging van Prinsjesdag. Deze initiatieven leidden tot een grondwetsherziening. 
De regering trok hun voorstellen in nadat de procedure van de initiatiefvoorstellen 
was afgerond.322 Deze twee intrekkingen verhinderden echter niet dat de Staten-Ge-
neraal de (initiatief)voorstellen konden overwegen in tweede lezing. 
 
                                                             
316  Op 6 april 2016 vond een raadgevend referendum plaats over de goedkeuringswet van Neder-
land van de Associatieovereenkomst tussen de Europese Unie en Oekraïne (Wet van 8 juli 2015, 
Stb. 2015, 315. De Nederlandse bevolking stemde tegen, wat het kabinet op diplomatiek vlak in 
een lastig parket bracht. 
317  Dat stond ook in haar verkiezingsprogramma. Zie: D66 Verkiezingsprogramma, p. 162. Zie: 
https://d66.nl/content/uploads/sites/2/2016/12/D66-Verkiezingsprogramma-TK2017-defini-
tief.pdf. (Datum: raadpleging: 6 augustus 2020). 
318  Regeerakkoord 2017-2021, Vertrouwen in de toekomst, p. 8. 
319  Handelingen II 2017/18, nr 26, item 15. 
320  Kamerstukken II 2018/19, 32334, nr. 12.   
321  Zie ook: Van Gennip, NJB 2018/1952. 
322  Kamerstukken II 1971/72, 11306, nr. 4; Kamerstukken II 1971/72, 11308, nr. 4. 
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9.8 Algemene bevindingen 
Veruit de meeste voorstellen bij de Tweede Kamer doorstaan de tweede lezing. Van 
122 voorstellen in tweede lezing (sinds 1848) zijn er slechts zes door de Tweede Ka-
mer verworpen en één vervallen verklaard.323 Uiteraard zijn van deze 115 aangeno-
men voorstellen niet alle voorstellen even belangwekkend (sommige voorstellen zijn 
van redactionele aard of gaan over een additionele bepaling). Niettemin blijkt de eis 
van een gekwalificeerde meerderheid allerminst een ‘onneembare horde’, ook waar 
het gaat om recente belangwekkende voorstellen zoals de invoering van een correc-
tief wetgevingsreferendum (in februari 1999 aangenomen in de Tweede Kamer in 
tweede lezing) of de deconstitutionalisering van de kroonbenoeming van de burge-
meester (aangenomen in tweede lezing in januari 2018). De besproken verwerpingen 
laten meestal zien dat er domweg te weinig politieke steun was. 
10  DE EERSTE KAMER IN DE TWEEDE LEZING 
De Eerste Kamer stemt ook in de tweede lezing later dan de Tweede Kamer. Strikt 
genomen eist de tekst van de Grondwet dat niet. De Eerste Kamer heeft overigens 
niet het laatste woord, de regering moet het voorstel altijd nog bekrachtigen, zie arti-
kel 139 Gw. De rol van de Eerste Kamer in het grondwetgevingsproces in tweede 
lezing is van oudsher controversieel.  
De Eerste Kamer beslist in tweede lezing met gekwalificeerde meerderheid ná de 
Tweede Kamer, terwijl alleen voor de Tweede Kamer de ontbindingseis geldt. In deze 
paragraaf ga ik (nog) niet in op de discussie hierover. Eerst volgt hier de praktijk sinds 
1848.  
De vraag is in deze paragraaf alleen hoe de Eerste Kamer daadwerkelijk om is 
gegaan met herzieningsvoorstellen in tweede lezing. Vanaf 1848 heeft de Eerste Ka-
mer 115 voorstellen in tweede lezing behandeld, waarvan zij zeven voorstellen heeft 
verworpen en 108 voorstellen heeft aangenomen. Ik bespreek nu de zeven situaties 
waar de Eerste Kamer een voorstel in tweede lezing verwierp. Voor de probleemana-
lyse ben ik geïnteresseerd in de redenen achter het stranden van deze voorstellen in 
deze late fase van de procedure. De eerste verwerping door de Eerste Kamer in 
tweede lezing volgde pas na de Tweede Wereldoorlog. 
10.1 Uitbreiding van het aantal leden van de Tweede Kamer 
In 1952 behandelde de Eerste Kamer in tweede lezing een voorstel tot uitbreiding van 
het aantal leden van de Tweede Kamer naar 150.324 In eerste lezing was een amende-
ment-Andriessen c.s. aangenomen met het oogmerk om stemoverdracht mogelijk te 
maken aan een ander Kamerlid. Deze stemoverdracht zou mogelijk zijn, indien een 
Kamerlid afwezig zou zijn vanwege een verblijf in het buitenland verband houdende 
                                                             
323  Zie bijlage II en bijlage III. 
324  Kamerstukken II 1952/53, 2700, nr. 2. 
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met zijn lidmaatschap van de Kamer.325 Een aantal senatoren had vragen over de toe-
gevoegde waarde van de uitbreiding naar 150, maar had ook bezwaren tegen het 
punt van de stemoverdracht. 326 In de eerste lezing was er in de Eerste Kamer een 
krappe meerderheid voor het voorstel (27 stemmen voor en 23 tegen). De voorteke-
nen voor de tweede lezing waren dus al ongunstig. In tweede lezing behaalde het 
voorstel nét niet voldoende stemmen. Stemoverdracht zou zich volgens een aantal 
senatoren (met name van CHU-huize) moeizaam verhouden tot de persoonlijke ver-
antwoordelijkheid van een parlementariër.327 Interessant is overigens dat senator 
Kropman (KVP) vroeg naar de mogelijkheid tot splitsing.328 Deze mogelijkheid be-
stond anno 1952 nog niet en werd ook niet mogelijk geacht. De uitbreiding van het 
ledental van de Tweede Kamer kwam overigens wel in 1956 tot stand, maar zonder 
mogelijkheid tot stemoverdracht.329  
10.2 Bepalingen inzake het parlementair vacuüm 
Het betreft hier een voorstel uit 1956 inzake het tijdstip van aftreden van de leden van 
de Tweede en Eerste Kamer.330 In eerste lezing betrof het hier een initiatiefvoorstel 
van het Tweede Kamerlid Oud c.s. dat beoogde het tijdstip van aftreden van de oude 
Kamers en het aantreden van de nieuwe Kamers te laten samenvallen, opdat een par-
lementsloze periode zou worden voorkomen. Van den Bergh uitte kritiek op het 
voorstel. De regering zou volgens hem de betreffende voorgestelde bepaling kunnen 
misbruiken in een noodsituatie. In geval van het uitstellen van verkiezingen in het 
kader van een noodsituatie kon het zittende parlement gewoon aanblijven (want het 
voorstel beoogde een parlementair vacuüm tegen te gaan). Van den Bergh vond dat 
het niet mogelijk moest zijn dat de zittingsduur van het parlement kon worden ver-
lengd door een beslissing van de regering. De bepaling zou kunnen worden mis-
bruikt.331 Er was door de geschriften Van den Bergh twijfel ontstaan in de Eerste Ka-
mer over de implicaties van het voorstel. De stemming was op 21 augustus 1956. Het 
voorstel haalde wél een gewone meerderheid, maar geen gekwalificeerde meerder-
heid in tweede lezing (achttien stemmen voor en zestien tegen).332 
10.3 Vervroeging Prinsjesdag 
Het voorstel-Westerterp (KVP) c.s. beoogde Prinsjesdag te laten plaatsvinden op de 
laatste dinsdag van augustus, zodat de vaststelling van de begroting tijdiger kan 
plaatsvinden. Tevens vonden de initiatiefnemers dat er zo een betere indeling zou 
                                                             
325  Kamerstukken II 1951/52, 2341, nr. 33. 
326  Zie ook: Oud 1967, p. 637. 
327  Handelingen I 1952/53, 3, p. 2003-2016. 
328  Kropman concludeerde zelf dat een voorstel niet gesplitst mocht worden in tweede lezing. Zie: 
Handelingen I 1952/53, 3, p. 2003-2016. 
329  Stb. 1956, 439, 
330  Kamerstukken II 1956/57, 4404, nr. 2. 
331  Van den Bergh 1956, p. 7-8. 
332  Van den Braak 1998, p. 282; Handelingen I 1956/57, 3, p. 37-47. 
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zijn van het zittingsjaar.333 In 1972 verwierp de Eerste Kamer in tweede lezing het 
voorstel.334 De senatoren van de VVD, KVP en CHU vonden de voordelen van een 
vervroeging van Prinsjesdag niet opwegen tegen de nadelen. Daarmee was een ge-
kwalificeerde meerderheid onhaalbaar.335 
10.4 Het minderheidsrecht betreffende het enquêterecht 
Ten tijde van de algehele grondwetsherziening van 1983 lag in tweede lezing een 
voorstel voor over de inlichtingenplicht en het recht van een minderheid om een par-
lementaire enquête te houden.336 In eerste lezing had de Tweede Kamer ingestemd 
met een amendement-Faber dat beoogde dat een vijfde deel van het aantal leden kon 
bepalen dat van het recht van enquête gebruik gemaakt zou moeten worden.337 
In de tweede lezing stemden de CDA-senatoren overwegend anders dan in de 
eerste lezing. Zij lieten zich in de tweede lezing duidelijk inspireren door een advies 
van de Raad van State in tweede lezing. De Raad van State kon pas in tweede lezing 
advies uitbrengen over het in eerste lezing aangenomen amendement. De Raad gaf 
in zijn advies aan dat er een onwerkbare regeling met dit voorstel zou worden inge-
voerd. Het enquêterecht zou namelijk in handen gelegd worden van een minderheid 
in weerwil van een meerderheid. Dat kan volgens de Raad van State tot onwerkbare 
situaties leiden. Tevens bestond het risico dat de verlaagde drempel tot het enquête-
recht zou kunnen leiden tot een al te zware belasting van het parlement.338 Op basis 
van deze argumenten liet het CDA zich overtuigen en stemde tegen het voorstel, 
waardoor een gekwalificeerde meerderheid niet meer haalbaar was. 339 340 
10.5 Vervanging volksvertegenwoordiger bij zwangerschap 
In 1996 strandde een voorstel in tweede lezing dat ertoe strekte om in de Grondwet 
een bepaling op te nemen die de wetgever de mogelijkheid zou geven om vervanging 
van vertegenwoordigers mogelijk te maken bij zwangerschap.341 Met name de VVD-
senatoren waren hiertegen, omdat er hiermee twee typen volksvertegenwoordigers 
zouden ontstaan bij een vervanging. Naast ‘gewone’ parlementariërs zouden er leden 
                                                             
333  Kamerstukken II 1970/71, 11088. 
334  Kamerstukken II 1970/71, 11302. 
335  Handelingen I 1971/72, 12, p. 324-328, 336-340, 346. 
336  Kamerstukken II 1980/1981, 16915 (R 1172). 
337  Kamerstukken II 1979/80, 14225 (R 1051), nr. 16; Handelingen II 1979/1980, p. 1919-1963; 2048-2056; 
2061-2107; 2716-2724; 2743-2751; 2876-2877 
338  Kamerstukken II 1980/81, 16915, B, p. 8. 
339  Handelingen I 1981/82, 11, p. 439 -444. 
340  In 1985 maakten Van der Burg en Stoffelen een soortgelijk initiatiefwetsvoorstel aanhangig. De 
Eerste Kamer verwierp dit voorstel in eerste lezing, zie hoofdstuk 3, par. 4.   
341  Kamerstukken II 1993/94, 23798. 
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in de Tweede Kamer en Eerste Kamer komen te zitten met een beperkte zittings-
duur.342 Bovendien vond een aantal senatoren de regeling te beperkt, omdat er geen 
vervangingsregeling was i.v.m. bijvoorbeeld ziekte.  
In 2005 kwam er overigens wel een grondwetsherziening tot stand, die naast de 
wettelijke mogelijkheid voor een vervangingsregeling bij zwangerschap, ook een 
wettelijke mogelijkheid gaf voor een vervangingsregeling bij ziekte.343  
10.6 Het correctief wetgevingsreferendum / ‘De nacht van Wiegel’ 
Een ‘klassieker’ van een verwerping door de Eerste Kamer in tweede lezing betrof de 
behandeling van het voorstel dat strekte tot de grondwettelijke invoering van het cor-
rectief wetgevingsreferendum. In het regeerakkoord van het kabinet-Kok I van 1994 
stond dat een voorstel ter invoering van een dergelijk referendum zou worden inge-
diend. Dat voorstel hield in dat een door de Staten-Generaal aangenomen voorstel 
van wet bij referendum op bindende wijze kon worden gecorrigeerd (lees: verwor-
pen).344 Dit gold overigens ook voor een voorstel tot herziening van de Grondwet na 
de tweede lezing.  
De eerste lezing resulteerde in een verklaringswet die op 12 maart 1998 werd ge-
publiceerd.345 De meerderheid in de Eerste Kamer op 3 maart 1998 in eerste lezing 
bleek al krap met het oog op de tweede lezing; 27 leden stemden tegen, waaronder 
VVD-senator Hans Wiegel. Hoofdbezwaar van Wiegel was dat ‘[..] het referendum 
zich ten principale niet verdraagt met het in ons land bestaande stelsel van vertegen-
woordigende democratie [..].’346 
De politieke context is verhelderend ter beschrijving van het verdere verloop van 
de procedure. De verkiezingen van de Tweede Kamer op 6 mei 1998 gaven winst 
voor de twee grote coalitiepartijen: de PvdA en de VVD. Voor een gewone meerder-
heid in de Tweede Kamer hadden deze twee partijen het verliezende D66 niet meer 
nodig. In de Eerste Kamer hadden de PvdA en de VVD hadden echter geen meerder-
heid. Deelname van D66 aan het een kabinet-Kok II was voor de PvdA en de VVD 
gewenst. D66 gaf ondanks haar verlies steun aan het kabinet en in ruil daarvoor kreeg 
zij invloed (twee ministers) en een mooie kans om één van haar kroonjuwelen (het 
correctief referendum) te verzilveren. Het regeerakkoord maakte duidelijk gewag 
van de plannen voor bestuurlijke vernieuwing.347 
In februari 1999 stemde de Tweede Kamer in tweede lezing voor het voorstel met 
een gekwalificeerde meerderheid. De christelijke partijen verwierpen het voorstel net 
zoals in de eerste lezing. Binnen drie maanden na de stemming in de Tweede Kamer 
volgde al de behandeling en stemming in de Eerste Kamer. De regering had haast. 
                                                             
342  Handelingen I 1995/96, 24, p. 1171-1173. 
343  Wet van 8 februari 2005, Stb. 2005, 52. 
344  Kamerstukken II 1996-1997, 25153, nr. 2. 
345  Wet van 12 maart 1998, Stb. 1998, 137. 
346  Handelingen I 1997/98, 22, p. 1039. 
347  Kamerstukken II 1997/98, 26024, nr. 10, p. 75. 
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Saillant detail hierbij was dat op 3 maart 1999 al Statenverkiezingen hadden plaats-
gevonden. De ministerraad besloot te proberen om de Eerste Kamer nog in de oude 
samenstelling over het voorstel te laten beslissen.348 349 Op 25 mei 1999 zouden verkie-
zingen voor de Eerste Kamer plaatsvinden, waardoor het kabinet-Kok II niet kon re-
kenen op een gekwalificeerde meerderheid in de nieuwe Eerste Kamer. Voor het 
voorstel in tweede lezing betreffende het correctief wetgevingsreferendum dreigde 
minder steun te zijn in een nieuwe Eerste Kamer (D66 verloor immers flink tijdens de 
Statenverkiezingen). Op 18 mei 1999 – één week voor de verkiezingen van de Eerste 
Kamer - volgde de behandeling van het wetsvoorstel in tweede lezing.350 Thom de 
Graaf, fractievoorzitter van D66, had voorafgaand aan het debat op televisie een drin-
gend appèl gedaan op de VVD-senatoren om hun verantwoordelijkheid te nemen; de 
coalitie stond op het spel. Zeldzaam was dat de minister-president tegen het einde 
van het debat in de Eerste Kamer nog een klemmend beroep deed op de VVD-sena-
toren om voor het wetsvoorstel te stemmen. De minister-president sprak hierbij ove-
rigens niet het ‘machtswoord’ uit. Hij stelde niet de kabinetskwestie aan de orde, 
want hij dreigde niet met aftreden.351  
Overigens bestonden naast principiële bezwaren ook enkele wetstechnische be-
zwaren onder de senatoren. Vooral de christelijke oppositiepartijen uitten die laatste 
bezwaren.352 
Door de verhoudingen binnen de Eerste Kamer was VVD-senator Wiegel in een 
beslissende positie terecht gekomen. De christelijke partijen bleven namelijk tegen 
het voorstel. De VVD-senatoren Van Eekelen, Van Graafeiland, Heijne Makreel en 
Verbeek stemden voor het voorstel, ondanks dat zij in eerste lezing tegen hadden 
gestemd. Wiegel stemde – zoals bekend – om de hiervoor reeds genoemde reden te-
gen. De stemuitslag werd 49 stemmen voor en 26 tegen; het voorstel behaalde daar-
mee geen gekwalificeerde meerderheid.  
                                                             
348  Kortmann, NJB 1999/11, p. 506. 
349  Overigens beslist de Eerste Kamer zelf wanneer het overgaat tot sluiting van de behandeling en 
stemming, zie bijv. art. 102 en 105 RvOEK. 
350  In het Nederlands Juristenblad volgde een kleine polemiek over deze haastige behandeling. Kort-
mann vond het onkies dat deze behandeling zo vlak voor de verkiezingen van de Eerste Kamer 
geschiedde, want de Eerste Kamer poogde zo de wil van de kiezer bij de Statenverkiezingen te 
ontlopen. Kortmann geeft voorts aan dat er sinds 1995 de verplichte ontbinding van de Eerste 
Kamer in de herzieningsprocedure was afgeschaft, omdat de wil van kiezer niet tot uitdrukking 
zou komen. Juist nu zag men dat een ontbinding van de Eerste Kamer wel effect zou hebben 
gesorteerd. Er waren Statenverkiezingen geweest die zorgden voor minder draagvlak. Kort-
mann betichtte het kabinet van opportunisme ten koste van de stem van de kiezer. Overigens 
achtte Kortmann de snelle behandeling door de Eerste Kamer wel positiefrechtelijk toelaatbaar, 
zie Kortmann, NJB 1999/11, p. 506. De Winter reageerde kritisch op dit opiniestuk, zie: De Win-
ter, NJB 1999/18, p. 819-820. 
351  Uit een aflevering van het VPRO-programma Andere tijden, getiteld De strijd van Kok (deel 2) blijkt 
dat Thom de Graaf had gevraagd aan Kok om – indien nodig - het machtswoord uit te spreken.  
352  Handelingen I 1998/99, 30, p. 1339-1407. In de wetenschap was er ook stevige kritiek met oog op 
een aantal wetstechnische punten, zie bijvoorbeeld: Kortmann, NJB 1997/6, p. 249-252; Kort-
mann, NJB 1997/26, p. 1175. 
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Uniek was hier dat de verwerping van een voorstel in tweede lezing (indirect) 
leidde tot een kabinetscrisis. De ministers van de VVD en de PvdA hadden een prag-
matische houding en vonden dat het kabinet kon voortgaan door een hernieuwd 
voorstel in te dienen in eerste lezing ter bewerkstelliging van het correctief wetge-
vingsreferendum. De D66-ministers vonden dat echter onvoldoende en verbonden 
politieke consequenties aan het voorval.353 Kok vroeg daarom op 19 mei het ontslag 
van het kabinet aan bij de Koningin. Hiermee was het kabinet demissionair. Op 21 
mei verzocht Koningin Beatrix Tjeenk Willink (vicevoorzitter van de Raad van State) 
om de mogelijkheden van de voortzetting van de tweede paarse coalitie te onder-
zoeken. Dit onderzoek leidde tot onderhandelingen en een nieuw tussentijds regeer-
akkoord, waarvan tevens een nieuw herzieningsvoorstel over een correctief wetge-
vingsreferendum (in eerste lezing) deel ging uitmaken en een plan voor een tijdelijke 
referendumwet.354 Op 8 juni trok Kok de ontslagaanvraag van het kabinet in.355 
10.7 De deconstitutionalisering van de benoemingswijze van de burgemeester/ 
De Nacht van Van Thijn356 
De regering diende in december 2000 tijdens het bewind van het kabinet-Kok II een 
voorstel in eerste lezing in met het oog op de deconstitutionalisering van de benoe-
mingswijze van de burgemeester en commissaris van de Koningin.357 Bij de eerste 
lezing waren enkel de christelijke oppositiepartijen (incl. het CDA) tegen het voorstel. 
De PvdA was als regeringspartij van het kabinet-Kok II voor het voorstel. Ten tijde 
van het kabinet-Balkenende II (2003-2006) speelde het voorstel een belangrijke rol, 
want in de vernieuwingsagenda van coalitiepartij D66 en in het regeerakkoord was 
het een centraal onderdeel.358 D66 had om tot een regeerakkoord te komen het correc-
tief wetgevingsreferendum moeten laten varen. Onder Paars II was eerder - als reactie 
op de ‘Nacht van Wiegel’ - nog succesvol een voorstel ingediend, resulterend in een 
verklaringswet. 359 De Tweede Kamer verwierp aldus het voorstel in tweede lezing in 
2004. D66 had offers gebracht en daarom stond er voor die partij veel op het spel.  
Pas na twee verkiezingen voor de Tweede Kamer van 15 mei 2002 en 22 januari 
2003 kwam de Tweede Kamer toe aan de behandeling van het voorstel in tweede 
                                                             
353  Kamerstukken II 1998/99, 26540, nr. 1. 
354  Kamerstukken II 1998/99, 26540, nr. 2.  
355  Kamerstukken II 1998/99, 26540, nr. 3. 
356  Overigens blijkt uit de Handelingen dat het bij stemming nog geen nacht was, maar avond. Han-
delingen I 2004/05, 21, p. 926-939.  
357  Kamerstukken II, 2000/01, 27551, nr. 2. Eerder trok de regering trok in december 2000 ten tijde van 
het kabinet-Paars I een voorstel in over de benoemingswijze van de burgemeester en commissa-
ris van de Koningin. De Tweede Kamer had het voorstel al wel aangenomen. Op het moment 
dat het voorstel bij de Eerste Kamer lag, werd het ingetrokken in december 2000 door de rege-
ring, De regering volgde daarmee het advies van de Staatscommissie-Elzinga waarin stond dat 
er naast het schrappen van art. 131 Gw een vergezellend wetsvoorstel moest komen waarin de 
aanstellingswijze van de burgemeester wél bepaald zou zijn. Kamerstukken I 2000/01, 25620, nr. 
176, p. 1. 
358  Zie voor het hoofdlijnenakkoord: Kamerstukken II 2002/03, 28637, nr. 19, p. 13. 
359  De Graaf 2009, p. 177. Zie: de wet van 11 december 2001, Stb. 2001, p. 585. 
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lezing. Met een gekwalificeerde meerderheid werd het voorstel aangenomen in de 
Tweede Kamer. De meeste leden van de PvdA-fractie in de Tweede Kamer stemden 
in november 2004 voor het voorstel.  
Minister de Graaf voor Bestuurlijke vernieuwing en Koninkrijksrelaties stuurde 
nog diezelfde maand een brief naar de Eerste Kamer met het verzoek om het voorstel 
voortvarend te behandelen.360 Tijdens de behandeling in de Eerste Kamer stonden er 
eigenlijk twee onderwerpen ter discussie.361 In het regeerakkoord van het kabinet-
Balkenende II stond namelijk dat een vergezellend wetsvoorstel zou worden inge-
diend over de rechtstreeks door de bevolking gekozen burgemeester.362 Op 15 no-
vember 2004 had de regering een dergelijk voorstel van wet ingediend bij de Tweede 
Kamer.363 Tijdens de behandeling van het wetsvoorstel ter herziening van de Grond-
wet ging het eigenlijk vooral over het ‘gewone’ wetsvoorstel. Juist op dit voorstel was 
de PvdA (evenals de SP en GroenLinks) kritisch. De Graaf opperde dat uitsluitend de 
deconstitutionalisering aan de orde was. Hij wilde de verschillende kwesties graag 
scheiden. Met dit punt ging de PvdA-fractie niet mee, want de betreffende grond-
wetsherziening zou betekenen dat de gewone wetgever vrij zou zijn om een gekozen 
burgemeester in te voeren. Dat laatste was de inzet van het kabinet-Balkenende II. De 
PvdA (destijds geen coalitiepartij) kon geen beslissende invloed meer uitoefenen op 
het wetgevingsproces. De coalitiepartijen (CDA, D66 en VVD) hadden in 2005 ook in 
de Tweede Kamer en in de Eerste Kamer een (gewone) meerderheid. De PvdA had 
bovendien niets op met de haast die minister De Graaf had. De Graaf wilde zo snel 
mogelijk de gekozen burgemeester realiseren. Van Thijn wees echter op de taak van 
de Eerste Kamer om te wijzen op zorgvuldigheid, consistentie en uitvoerbaarheid 
van voorstellen. Om die reden stemden de leden van de PvdA tegen, evenals de leden 
van de fracties van de  SP, SGP, GroenLinks en de ChristenUnie. 
De Graaf trad een dag na de betreffende stemming in de Eerste Kamer af.364 Er 
vond wederom een kabinetscrisis plaats n.a.v. een stemming in de Eerste Kamer over 
een herzieningsvoorstel in tweede lezing: de zogenaamde Paascrisis. Na deze crisis 
volgde een heronderhandeling van het regeerakkoord. Na een emotioneel D66-con-
gres van 2 april 2005 zette D66 haar regeringsdeelname voort.  
In november 2018 heeft de Eerste Kamer overigens wel een voorstel betreffende 
de deconstitutionalisering van de benoemingswijze van de burgemeester in tweede 
lezing aangenomen.365 
 
                                                             
360  Kamerstukken I 2004/05, 28509, A. 
361  Handelingen I 2004/05, 21, p. 859-879. 
362  Kamerstukken II 2002/03, 28637, nr. 19. p. 13. 
363  Kamerstukken II 2004/05, 29864, nr. 2. 
364  Dit leidde tot het bewogen partijcongres van D66 op 2 april 2005 over de voortzetting van de 
coalitie. Het congres stemde in met het Paasakkoord. In dat akkoord stond wederom dat er een 
voorstel moest worden voorbereid ter invoering van de gekozen burgemeester. 
365  Handelingen I 2018/19, nr. 8, item 6, p. 1-3; Stb. 2018, 493. 
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10.8 Algemene bevindingen 
De Eerste Kamer heeft zeven keer een voorstel verworpen in tweede lezing en 108 
voorstellen aangenomen, zie bijlage II. Hieruit blijkt dat de Eerste Kamer in het alge-
meen in tweede lezing zeker een te nemen horde is. Bij de zeven beschreven verwer-
pingen zien we een aantal verwerpingen door de Eerste Kamer vanwege inhoudelijke 
bezwaren. Ook is de haast van een kabinet bij een tweede lezing enkele keren afge-
straft (zie bijvoorbeeld de behandeling van het voorstel omtrent de deconstitutiona-
lisering van de benoemingswijze van de burgemeester).  
11  HET SPLITSINGSRECHT 
11.1 De totstandkoming van het splitsingsrecht 
De Staatscommissie-Cals/Donner stelde in haar eindrapport voor om het mogelijk te 
maken om wetsvoorstellen te splitsen. Er kwamen namelijk regelmatig voorstellen 
voor met verschillende onderwerpen, waarbij er tussen die verschillende onderwer-
pen geen direct verband bestond. Bij de grondwetsherziening van 1938 kwam hier-
door een beoogde grondwetsherziening niet tot stand, omdat één van de in het voor-
stel omvatte onderdelen controversieel was.366 Op dit punt poogde de grondwetgever 
van 1983 een oplossing te vinden door splitsing van een wetsvoorstel in de Tweede 
Kamer mogelijk te maken. De bevoegdheid tot splitsing moeten we daarom bezien 
als een lichte flexibilisering van de procedure.  
De regering stelde – in navolging van de Staatscommissie-Cals/Donner – aanvan-
kelijk voor om enkel in tweede lezing de mogelijkheid tot splitsing op te nemen en 
wel met een gekwalificeerde meerderheid van twee derden.367 Omdat het aanvanke-
lijke voorstel het splitsingsrecht enkel in de tweede lezing inhield, lag het voor de 
hand dat de regering het recht beperkt opvatte. In tweede lezing ontbeert de Tweede 
Kamer namelijk ook het recht van amendement. De regering redeneerde in de me-
morie van toelichting daarom dat het niet de bedoeling was dat het splitsingsrecht 
zou worden aangewend om het voorstel een ander (inhoudelijk) karakter te geven. 
Enkele leden van de Staatscommissie-Cals/Donner wezen er jaren eerder al op dat 
middels een splitsing aanzienlijke wijzigingen in een voorstel gebracht kunnen wor-
den.368 De regering legde deze kanttekening ter zijde door te wijzen op de eis van een 
gekwalificeerde meerderheid. Er moest brede overeenstemming bestaan om te kun-
nen splitsen in tweede lezing. De drempel voor een ‘inhoudelijke’ splitsing was hoog. 
In het Eindverslag van de Kamercommissie van de Tweede Kamer kwam nog 
een andere kwestie naar boven.369 Wat is namelijk het geval indien de Tweede Kamer 
ook in eerste lezing wil splitsen en dit recht niet heeft? In dat geval zou de Tweede 
Kamer in eerste lezing het wetsvoorstel moeten verwerpen en zou vervolgens zelf 
                                                             
366  Kamerstukken II 1976-1977, 14213, nr. 3, p. 6. 
367  Eindrapport Staatscommissie-Donner 1971, p. 337. Zie ook: Kamerstukken II 1976-1977, 14213, nr. 
2. 
368  Eindrapport Staatscommissie-Cals/Donner 1971, p. 336. 
369  Kamerstukken II 1976-1977, 14 213, nr.8, p. 2. 
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een nieuw voorstel aanhangig moeten maken.370 De Tweede Kamer achtte dit om-
slachtig.371 De regering bracht bij nota van wijziging het splitsingsrecht ook in eerste 
lezing in: 
“De Tweede Kamer kan, al dan niet op een daartoe door of vanwege de Koning ingediend 
voorstel, een voorstel voor zodanige wet splitsen.” 372 
Het nieuwe vijfde lid regelde het splitsingsrecht in tweede lezing en luidde als volgt: 
“De Tweede Kamer kan, al dan niet op een daartoe door of vanwege de Koning ingediend 
voorstel, met ten minste twee derden van het aantal uitgebrachte stemmen een voorstel tot 
verandering splitsen.” 
Wat opvalt is dat de Grondwet deze bevoegdheid alleen toekent aan de Tweede Ka-
mer. De Tweede Kamer oefent deze bevoegdheid dus zelfstandig uit; noch de rege-
ring, noch de Eerste Kamer hebben hierin een rol. Dat neemt uiteraard niet weg dat 
de regering de bevoegdheid heeft om een gesplitst voorstel bekrachtiging te onthou-
den. Bovendien bestaat er de mogelijkheid dat de regering gesplitste voorstellen kan 
intrekken. Deze mogelijkheid bestaat alleen in de eerste lezing en niet in de tweede 
lezing. 373 
Wat is splitsen precies? Het splitsingsrecht is ongeclausuleerd. Op iedere wijze 
kan een voorstel in tweeën worden gesplitst. De Tweede Kamer kan hoofdstukken, 
artikelen, leden van artikelen, zinnen of zinsneden splitsen.374 Iedereen zal begrijpen 
dat het splitsen van een enkele zin of woord van de rest van het voorstel tot grote 
veranderingen in de opzet en betekenis van het voorstel kan leiden.  
In de literatuur zien we echter verschillende interpretaties van splitsingsrecht. Bij 
een restrictieve interpretatie is het splitsingsrecht eerder een technische aangelegen-
heid, waarbij bepalingen die geen verband met elkaar hebben los van elkaar kunnen 
worden behandeld.375 Uit de grondwetstekst blijkt niet dat een restrictieve interpre-
tatie bepalend is. Een extensieve interpretatie geeft de Tweede Kamer meer ruimte 
om met het splitsingsrecht onwelgevallige onderdelen te splitsen en te vervolgens 
afzonderlijk te behandelen. Bij deze interpretatie kan de Tweede Kamer ook splitsen 
bij bepalingen die wél verband met elkaar houden. Hierdoor lijkt het splitsingsrecht 
– aldus Kortmann – veel op het recht van amendement, aangezien de Tweede Kamer 
het splitsingsrecht kan aanwenden om het voorstel meer op inhoudelijke gronden te 
                                                             
370  Het recht van amendement biedt hier geen uitkomst, aangezien het splitsingsrecht het voorstel 
in twee voorstellen voort kan laten gaan. Bij een amendering van het betreffende voorstel blijft 
er sprake van één voorstel. 
371  Kortmann 1987, p. 375.  
372  Kamerstukken II 1976-1977, 14213, nr. 13 
373  Kortmann 1987, p. 375. 
374  Kamerstukken II 1976-1977, 14213, nr. 6. 
375  Kortmann 1987, p. 375. 
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wijzigen.376 Interessant bij het voorgaande is dat de Kamerleden Van Mierlo en Frans-
sen een amendement indienden met betrekking tot het splitsingsrecht in tweede le-
zing. De indieners van dit amendement wilden aan het splitsingsrecht de volgende 
frase toevoegen om te bewerkstelligen dat de splitsing in tweede lezing vooral op 
technische gronden zou plaatsvinden:  
‘[…] indien tussen de in de afzonderlijke voorstellen tot verandering op te nemen bepa-
lingen geen rechtstreeks verband bestaat.’ 377  
De Tweede Kamer wees dit amendement af378 en wel op basis van de volgende grond: 
uit deze toevoeging aan het tweede lid zou middels een redenering a contrario de 
indruk kunnen ontstaan dat in eerste lezing er wél naar believen gesplitst kon worden 
en ook in voorstellen met onderlinge samenhang.379 Enkele leden van de Tweede Ka-
mer wilden een dergelijke redenering ten aanzien van het splitsingsrecht voorkomen. 
Van Mierlo en Franssen stelden bij amendement daarom voor om de splitsingsmoge-
lijkheid in tweede lezing in het vijfde lid maar helemaal te schrappen.380 Dit amende-
ment redde het niet.381 Op basis van deze wetsbehandeling is niet zonneklaar welke 
uitleg prevaleert.  
11.2 De praktijk van het splitsingsrecht 
Sinds 1983 maakt het splitsingsrecht deel uit van de grondwetsherzieningsprocedure. 
De vraag is hier hoe vaak en op welke wijze is gebruik gemaakt van het splitsings-
recht? Is het splitsingsrecht veeleer het technische middel gebleken zoals bedoeld is 
door de grondwetgever van 1983? Over het antwoord op deze vragen kan ik kort zijn. 
Een daadwerkelijke splitsing van een herzieningsvoorstel heeft nooit plaatsgevon-
den. Wel zijn er twee pogingen ondernomen om een voorstel te splitsen. Deze twee 
pogingen zal ik hieronder bespreken. 
De herzieningsprocedure inzake de bepalingen over de verdediging biedt het 
enige voorbeeld van een daadwerkelijke stemming over een voorstel tot splitsing. 
Het regeringsvoorstel beoogde om bepalingen over de samenstelling van de krijgs-
macht en de dienstplicht te vervangen in één comprimerende bepaling.  
Het voorstel had de eerste lezing doorstaan,382 ofschoon de PvdA-fractie tegen 
stemde. In de eerste lezing had de PvdA-fractie bij monde van Klaas de Vries een 
amendement383 ingediend om de zeggenschap van de Nederlandse regering over het 
                                                             
376  Het splitsingsrecht kent wel een essentieel verschil met het recht van amendement. Het split-
singsrecht heeft ten doel om een voorstel te splitsen in twee voorstellen. Het recht van amende-
ment heeft ten doel een wijziging aan te brengen in één voorstel dat in dat opzicht intact blijft. 
377  Kamerstukken II 1976-1977, 14213, nr. 14. 
378  Handelingen II 1976/1977, p. 3440. 
379  Kamerstukken II 1976-1977, 14213 nr. 7 p. 1 en 2.  
380  Kamerstukken II 1976-1977, 14213, nr. 15. 
381  Handelingen II 1976/1977, p. 3440. 
382  Wet van 27 maart 1986, Stb. 1986,  
383  Kamerstukken II 1985/86, 19017 (R 1285), nr . 8. 
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verblijf van vreemde troepen in Nederland te behouden. De Tweede Kamer had het 
amendement-De Vries verworpen.384 De PvdA stemde vervolgens tegen het voorstel 
in eerste lezing.  
In de tweede lezing deed een aantal leden van de VVD-fractie een voorstel tot 
splitsing op grond van artikel 137 lid 5 Gw. De indieners van het splitsingsvoorstel 
beoogden daarmee te voorkomen dat het gehele voorstel zou sneuvelen, omdat een 
deel van de Kamer bezwaren had tegen een bepaald onderdeel.385 Door de splitsing 
zou de wijziging van artikel 100 Grondwet een apart voorstel inhouden en waar-
schijnlijk apart worden verworpen (vanwege de tegenstemmen vanuit de PvdA-frac-
tie). Het overige deel zou dan verdere doorgang kunnen vinden. Het Tweede Kamer-
lid De Kwaadsteniet (CDA) betoogde tijdens de behandeling dat het splitsingsrecht 
met terughoudendheid moest worden gehanteerd en dat het geen zakelijk politiek 
doel had te dienen.386 Op 12 mei 1987 verwierp de Tweede Kamer het splitsingsvoor-
stel. De CDA-fractie stemde met hun 52 leden tegen het splitsingsvoorstel (daarmee 
was een gekwalificeerde meerderheid voor splitsing onhaalbaar); de PvdA-fractie 
stemde uiteraard voor splitsing. Echter, het gehele voorstel kwam door de afwijzing 
van het splitsingsvoorstel in stemming. Destijds stemde de PvdA-fractie op haar 
beurt weer tegen. De Tweede Kamer verwierp daarom het voorstel. 
Het tweede voorbeeld betreft een voorstel strekkende tot het opnemen van de 
rechtstreekse verkiezing van de burgemeester.387 Het voorstel viel uiteen in twee com-
ponenten. Ten eerste beoogde de regering met het voorstel de kroonbenoeming van 
de burgemeester te deconstitutionaliseren. Ten tweede stond de grondwettelijke ver-
ankering van de rechtstreeks gekozen burgemeester in het voorstel. De indiening van 
het voorstel in januari 2006 volgde enige maanden na ‘de nacht van Van Thijn’ waar-
bij de Eerste Kamer de deconstitutionalisering van de kroonbenoeming van de bur-
gemeester in tweede lezing afwees. Op basis van het zogenoemde ‘Paasakkoord’ be-
sloot het kabinet-Balkenende II deze plannen nieuw leven in te blazen. Op 27 juni 
2006 deden de oppositieleden Dubbelboer (PvdA), Irrgang (SP) en Özütok (GL) een 
voorstel tot splitsing van de twee bovengenoemde componenten. In de toelichting op 
hun voorstel schreven zij het volgende: 
“In het wetsvoorstel van de regering staan twee onderwerpen, namelijk de deconstitutio-
nalisering van de benoeming van de burgemeester en het regelen van de rechtstreekse ver-
kiezing van de burgemeester in de Grondwet. De indiener beoogt deze twee onderwerpen 
gescheiden in stemming te brengen. Op deze manier wordt er recht gedaan aan de werke-
lijke verhouding in de Tweede Kamer ten aanzien van beide onderdelen.” 388 
De behandeling in de Tweede Kamer van het voorstel vond plaats op 28 juni 2006. 
Kamerlid Van der Staaij bekritiseerde het splitsingsvoorstel, omdat hij het voorstel 
                                                             
384  Handelingen II 1985/86, 51, p. 3423. 
385  Kamerstukken II 1986/87, 19554 (R1308), nr. 8.  
386  Handelingen II 1986/87, 74, p. 3788. 
387  Kamerstukken II 2005/06, 30422, nr. 2. 
388  Kamerstukken II 2005/06, 30422, nr. 7. 
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als ondeelbaar zag. Van der Staaij stelde eveneens dat er oneigenlijk gebruik werd 
gemaakt van de bevoegdheid tot splitsing. Splitsing maakte het volgens Van der 
Staaij mogelijk om op twee paarden te kunnen wedden.389  
De plenaire behandeling van het voorstel vond overigens plaats in een tumultu-
euze tijd, want twee dagen later bood minister-president Balkenende het ontslag aan 
van zijn kabinet. De D66-fractie vond dat minister Verdonk niet goed had opgetreden 
tijdens de kwestie over Ayaan Hirsi Ali en besloot zich terug te trekken uit de coalitie 
nadat het kabinet achter Verdonk bleef staan. Nu D66 uit de coalitie stapte was er 
geen meerderheid meer in de Tweede Kamer. De andere partijen zagen geen nood-
zaak meer in het voorstel. Aan een verdere beraadslaging en stemming over het split-
sen van het voorstel kwam de Tweede Kamer niet meer toe. Na de verkiezingen in 
2006, waarbij D66 werd gehalveerd, volgde er in februari 2007 een coalitieakkoord 
tussen het CDA, PvdA en CU. Deze partijen wilden niets meer weten van deconsti-
tutionalisering van de kroonbenoeming van de burgemeester. Dit resulteerde tot de 
intrekking van het voorstel op 8 mei 2007 door de regering.390  
11.3 Algemene bevindingen 
De conclusie van deze paragraaf is dat de splitsingsbevoegdheid in de praktijk een 
zeer kleine rol heeft gespeeld. Een voorstel tot splitsing is nog nooit aanvaard. Boven-
dien bestaat er een tendens om herzieningsvoorstellen niet te omvangrijk te maken 
door voorstellen bij voorbaat op te delen, waardoor de noodzaak tot splitsing veel 
kleiner is. In mijn probleemanalyse in het volgende hoofdstuk zal ik dan ook geen 
aandacht besteden aan het splitsingsrecht. 
12  DE BEKRACHTIGING, BEKENDMAKING EN INWERKINGTREDING 
Ook voor een wijzigingsvoorstel in tweede lezing geldt dat de regering het moet be-
krachtigen.391 In de praktijk heeft de regering nog nooit afgezien van de bekrachtiging 
van een voorstel tot verandering in tweede lezing. Over de bekendmaking valt meer 
te zeggen. Daarvoor gelden twee bepalingen, namelijk de artikelen 139 en 141 Gw. 
Artikel 139 eist dat een grondwetsherziening wordt bekendgemaakt, wil die herzie-
ning in werking kunnen treden. Inwerkingtreding vindt terstond plaats. Onduidelijk 
is overigens wat ‘terstond’ in deze betekent. Is dat de dag na publicatie392 of op het 
moment van publicatie zelf). Ik pleit voor het tweede, gelet op de gebruikelijke bete-
kenis van het woord ‘terstond’. De publicatie vindt altijd plaats in het Staatsblad in 
het kader van artikel 3 van de Bekendmakingswet. Artikel 141 Gw eist echter het 
volgende:  
                                                             
389  Handelingen II 2005/05, nr. 96, p. 5931. 
390  Kamerstukken II 2005/06, 30422, nr. 10. 
391  Art. 139 Gw. 
392  Dit standpunt is verdedigd door Koekkoek, zie: Koekkoek, AA 1984, p.169. 
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‘De tekst van de herziene Grondwet wordt bij koninklijk besluit bekendgemaakt, waarbij 
hoofdstukken, paragrafen en artikelen kunnen worden vernummerd en verwijzingen dien-
overeenkomstig kunnen worden veranderd.’ 
Dit zou de vraag kunnen opwerpen wanneer een grondwetsherziening daadwerke-
lijk in werking treedt, daar de Grondwet een bekendmaking eist van een geconsoli-
deerde versie bij koninklijk besluit. Veelal vindt de bekendmaking in het licht van 
artikel 141 Gw veel later plaats dan die in het Staatsblad. Bij de grondwetsherziening 
van 2017393 en 2018394 vond de geconsolideerde bekendmaking bijvoorbeeld veel later 
plaats dan de publicatie in het Staatsblad. Dit punt is onduidelijk en zou ten minste 
verhelderd moeten worden, bijvoorbeeld door expliciet in de Grondwet op te nemen 
dat de eerste publicatie in het Staatsblad beslissend is voor de inwerkingtreding. Aan-
gezien het hier niet om een majeur punt gaat, laat ik dit buiten mijn probleemanalyse 
in hoofdstuk 5.  
Bovendien veranderde de bepaling omtrent de bekendmaking van een grond-
wetsherziening. Voorheen schreef artikel 212 Gw (1972) de plechtige afkondiging 
voor.395 In de praktijk betekende dit dat de tekst van de grondwetsherziening vanaf 
gemeentehuizen werd voorgelezen. De grondwetgever van 1983 liet deze eis varen, 
aangezien daar volgens de regering geen behoefte meer aan was.396  
13  LATE VERKLARINGSWETTEN  
In deze en de komende paragrafen volgen enkele bijzondere aangelegenheden in de 
praktijk van de grondwetsherzieningsprocedure. Te beginnen bij de zogenaamde 
‘late verklaringswetten’. 
Voor de eerste lezing bestaat geen termijn. De eerste lezing kan zo lang als het 
nodig is duren. Wel is er sprake van een termijn, wil het voorstel nog in aanmerking 
komen voor een behandeling in tweede lezing direct na de eerstvolgende verkiezin-
gen voor de Tweede Kamer. De vraag is dan wanneer de eerste lezing afgerond moet 
zijn. In de praktijk bestaan namelijk voorbeelden dat de publicatie van verklarings-
wetten laat plaatsvindt. Denk daarbij aan een publicatie van verklaringswetten vlak 
voor de verkiezingen van de Tweede Kamer. In deze paragraaf bespreek ik enkele 
voorbeelden uit de praktijk van deze zogenaamde ‘late verklaringswetten’. 
Bij de grondwetsherziening van 1972 vond de publicatie van enkele verklarings-
wetten pas plaats op 11 maart 1971.397 Het ontbindingsbesluit werd op dezelfde dag 
                                                             
393  Wet van 1 november 2017, Stb. 2017, 426 (publicatiedatum: 17 november 2017). De geconsoli-
deerde versie is niet direct gepubliceerd; dat gebeurde pas in 2019, zie: Besluit van 16 januari 
2019, Stb. 2019 33 (publicatiedatum: 8 februari 2019). 
394  Wet van 26 november 2018, Stb. 2018, 493 (publicatiedatum: 21 december 2018). Zie voor de ge-
consolideerde versie: Besluit van 16 januari 2019, Stb. 2019 33 (publicatiedatum: 8 februari 2019). 
395  Art. 212 Gw (1972): ‘De veranderingen in de Grondwet, door de Koning en de Staten-Generaal 
vastgesteld, worden plechtig afgekondigd en bij de Grondwet gevoegd.’ 
396  Zie art. 139 en 141 van de huidige Grondwet; Kamerstukken II 1976/77, 14213, nr. 3. 
397  Wetten van 11 maart 1971, Stb. 1971, 106-109.  
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genomen.398 Deze gang van zaken was de uitkomst van een debat tussen de Tweede 
Kamer en minister Beernink van een jaar eerder. Zijn interpretatie was dat een ver-
klaringswet – wil het voorstel in tweede lezing worden behandeld – voorafgaand aan 
het ontbindingsbesluit in het Staatsblad zou moeten staan, en zo was geschied.399  
De gang van zaken in 1977 week hiervan af. In dat jaar ontstond er tegen het einde 
van de zittingsperiode van de Tweede Kamer een kabinetscrisis over de grondpoli-
tiek. Het kabinet-Den Uyl werd op 22 maart 1977 demissionair. Het ontbindingsbe-
sluit van acht dagen later is interessant en wel om de volgende reden. Eind maart 
1977 lag er nog een aantal voorstellen bij de Eerste Kamer. De Tweede Kamer had 
deze voorstellen in december 1976 aangenomen. Er volgde in de nota van toelichting 
bij het ontbindingsbesluit van 30 maart 1977 een voorwaardelijke grondslag; als de 
verklaringswetten tijdig zouden zijn aangenomen door de Eerste Kamer400, dan zou 
de betreffende ontbinding mede in het kader van de grondwetsherzieningsprocedure 
plaatsvinden. 401 
De afloop van het hele proces was overigens eenvoudig. De verklaringswetten 
kwamen niet snel genoeg tot stand, waardoor de voorwaarde van het ontbindings-
besluit niet werd vervuld.402 De ontbindingsverkiezingen van mei 1977 stonden dus 
niet in het teken van een grondwetsherziening. 
Ondanks deze afloop is dit voorval opmerkelijk. Stel dat de betreffende voor-
waarde namelijk wél in vervulling was gegaan. Dan was wel sprake geweest van een 
ontbinding in het licht van een grondwetsherziening en dan had de publicatie van 
een verklaringswet dus ná het ontbindingsbesluit plaatsgevonden. 
Bij de algehele grondwetsherziening van 1983 vond de publicatie van een achttal 
verklaringswetten403 pas plaats op 7 mei 1981, lang nadat het ontbindingsbesluit (3 
april 1981) was genomen404 en nadat de datum van kandidaatstelling voor de Tweede 
Kamer (14 april 1981) was gepasseerd. Op 26 mei 1981 volgden de verkiezingen van 
de Tweede Kamer. Opmerkelijk was dat hier de datum van de kandidaatstelling van 
de Eerste Kamer op 8 mei 1981 maatgevend bleek te zijn. De publicatie van de ver-
klaringswetten vond wel plaats voor die datum. 
Ook in 1998 was er haast bij de afronding van de eerste lezing. Op 17 maart 1998 
vond de publicatie plaats van een verklaringswet over het binnentreden van wonin-
gen.405 De publicatie van het ontbindingsbesluit (genomen op 16 maart) vond plaats 
op 19 maart 1998.406 Strikt genomen was de verklaringswet er dus eerder dan (de pu-
blicatie van) het ontbindingsbesluit. 
                                                             
398  Besluit van 11 maart 1971, Stb. 1971, 110. 
399  Handelingen II 1970/71, 43, p. 2347; Kortmann 1987, p. 18-19. 
400  Bekrachtiging zou natuurlijk dan ook nog plaats moeten vinden. 
401  Besluit van 30 maart 1977, Stb. 1977, 177. 
402  Zie voor een nadere analyse: Bunschoten 2009, p. 200. 
403  Wetten van 7 mei 1981, Stb. 1981, 260, 261, 262, 263, 264, 265, 266 en 267. 
404  Besluit van 3 april 1981, Stb. 1981, 169. 
405  Stb. 1998, 146. 
406  Stb. 1998, 147. 
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In 2006 was sprake van vervroegde verkiezingen. Op 30 juni 2006 viel het kabinet-
Balkenende II, waarna de regering het ontbindingsbesluit nam op 4 september 2006. 
De dag van de kandidaatstelling was daarin bepaald op 10 oktober 2006.407 De be-
kendmaking van twee verklaringswetten (over het voorzitterschap van de gemeen-
teraad en provinciale staten en de uitsluiting van wilsonbekwamen van het kiesrecht) 
was nog niet afgerond en vond later plaats (resp. 14 en 17 november 2006).408 Op 15 
november vulde het kabinet-Balkenende III het ontbindingsbesluit aan met de mede-
deling dat de ontbinding ook in het kader van artikel 137 lid 3 Gw zou plaatsvinden 
in het kader van de twee genoemde voorstellen.409 Een week later volgden er verkie-
zingen op 22 november 2006. Per saldo waren de verklaringswetten een kleine week 
voor de verkiezingen gepubliceerd, ruime tijd na het initiële ontbindingsbesluit en 
lang na de datum van kandidaatstelling. 
Tijdens de behandeling van het herzieningsvoorstel over de uitsluiting van wils-
onbekwamen van het kiesrecht op 14 november 2006 volgde er een debat over dit 
punt in de Eerste Kamer. Senator Dölle (CDA) bracht de bezwaren van de toenmalige 
promovendi Dragstra & Boogaard naar voren.410 Dragstra & Boogaard hadden de se-
natoren aangeschreven over deze situatie en betoogden evenals in een latere publica-
tie, dat de bekendmaking van een verklaringswet na de dag van kandidaatstelling in 
strijd was met de ratio van de grondwetsherzieningsprocedure. Het passief kiesrecht 
speelde hier volgens hen een belangrijke rol. Kandidaten hadden namelijk niet de 
mogelijkheid om zich nog kandidaat te stellen naar aanleiding van een eerste lezing 
aangenomen verklaringswet. De datum voor kandidaatstelling was immers reeds 
lang voorbij.411  
In een brief van 18 december 2006 reageerde minister Nicolaï (de opvolger van de 
in juni 2006 afgetreden Pechtold) voor Bestuurlijke vernieuwing en Koninkrijksrela-
ties. Hij was het niet eens met de visie van Dragstra & Boogaard. Artikel 137 lid 3 
Grondwet schreef volgens Nicolaï voor dat de Tweede Kamer wordt ontbonden na-
dat de verklaringswet is bekendgemaakt.412 De gang van zaken was aldus de minister 
in overeenstemming met de letter van de Grondwet, aangezien de daadwerkelijke 
ontbinding pas na verkiezingen plaatsvindt. De minister verwees verder naar de hier-
boven geschetste gang van zaken in 1981.413  
Hierbij wijs ik nog op het advies van de Afdeling advisering van de Raad van 
State in tweede lezing. Bij zijn advies van 5 februari 2007 in tweede lezing besteedde 
de Raad van State aandacht aan deze procedurele kwestie. De conclusie van dit ad-
vies was dat de door de regering gekozen constructie staatsrechtelijk door de beugel 
kon. De tekst, noch de totstandkomingsgeschiedenis van artikel 137 Gw stonden in 
                                                             
407  Besluit van 4 september 2006, Stb. 2006, 421 
408  Wet van 2 november, Stb. 2006, 549 ; Wet van 15 november, Stb. 2006, 564. 
409  Besluit van 15 november 2006, Stb. 2006, 565. 
410  Handelingen I 2006/07, 7, p. 287. 
411  Zie ook: Dragstra & Boogaard, RegelMaat 2007/3, p. 115-118. 
412  Kamerstukken I 2006/07, 30471, D, p. 1-4. In de bijlage bij deze brief staat de brief van Dragstra en 
Boogaard aan de senatoren bijgevoegd, zie p. 5-7. 
413  Kamerstukken I 2006/07, 30471, D, p. 3. 
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de weg aan de gekozen constructie van een publicatie van een verklaringswet en aan-
vullend ontbindingsbesluit ná de dag van kandidaatstelling. Echter, de Raad van 
State gaf wel aan dat het van zorgvuldigheid getuigde om hierbij rekening te houden 
met de dag van kandidaatstelling. De Raad van State adviseerde om de bekendma-
king van de verklaringswet – idealiter - voor het besluit van ontbinding te laten 
plaatsvinden.414 Het nieuw aangetreden kabinet-Balkenende IV was het met het ad-
vies van de Raad van State eens.415  
De leden van de Eerste Kamer stemden overigens gewoon in met de voorstellen, 
ondanks de bezwaren van Dragstra & Boogaard. In 2007 kwam een grondwetsher-
ziening tot stand. In hoofdstuk 5, paragraaf 5, kom ik in mijn probleemanalyse op 
deze thematiek terug. 
14 VOORSTELLEN IN TWEEDE LEZING BEHANDELD DOOR EEN LATERE TWEEDE 
KAMER 
Vanaf 1848 vervielen voorstellen na de jaarlijkse sluiting van de Tweede Kamer. Sinds 
1852 is dat stelsel afgezwakt voor initiatiefvoorstellen en in 1872 voor regeringsvoor-
stellen. Sinds 1872 was het principe van de valbijl door een sluiting van de zitting dus 
verleden tijd (behoudens in het geval van een ontbinding, zie paragraaf 6 van dit 
hoofdstuk). Dit betekende dat de tweede lezing aanvankelijk binnen een jaar had 
plaats te vinden. Na 1872 konden voorstellen in de praktijk langer blijven bestaan dan 
een jaar. Dat gold ook voor een voorstel in tweede lezing.  
Inmiddels bestaan er zelfs twee praktijkvoorbeelden waarbij een volgende 
Tweede Kamer de behandeling van een voorstel (of voorstellen) in tweede lezing ver-
richtte. In deze paragraaf bespreek ik kort de gang van zaken bij deze gevallen.  
14.1 De gang van zaken in 2002-2003 
Tussen december 2001 en maart 2002 behaalden vier voorstellen in eerste lezing het 
Staatsblad. 416 Op 27 maart 2002 besloot de regering tot ontbinding van de Tweede 
Kamer, dichtbij de periodieke verkiezingen die reeds gepland stonden op 15 mei 
2002. 417 Na de verkiezingen werd het kabinet-Balkenende I geïnstalleerd. Na interne 
conflicten tussen de LPF-ministers bestond er onvoldoende vertrouwen onder de 
fractievoorzitters van de VVD en CDA in dit kabinet, waarop de minister-president 
op 16 oktober 2002 al het ontslag aanbood aan Koningin Beatrix. Het kabinet was nog 
geen drie maanden missionair. Op 1 november 2002 nam de regering het ontbin-
dingsbesluit.418 Nieuwe verkiezingen zouden plaatsvinden op 22 januari 2003. 
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In deze korte tijdspanne was de tweede lezing in de Tweede Kamer allesbehalve 
afgerond.419 De regering had wel twee voorstellen ingediend in tweede lezing op 5 
september420 en op 16 september.421 Twee voorstellen waren zelfs ná de val van het 
kabinet ingediend. Demissionair minister Remkes gaf in een brief van 4 december 
2002 aan dat hij deze voorstellen spoedig zou indienen.422 De regering diende op 11 
december 2002 de twee voorstellen in tweede lezing in.423 Demissionair minister Rem-
kes stelde in een brief van 4 december 2002 het volgende: 
‘Het is […] aan de Tweede Kamer in de huidige samenstelling te bepalen of zij de behan-
deling van beide voorstellen in haar zittingsperiode in tweede lezing wil voltooien dan wel 
overlaat aan de Tweede Kamer die na de komende verkiezingen wordt samengesteld.’424 
Remkes zinspeelde er dus op dat een latere Tweede Kamer de tweede lezing nog kon 
verrichten. Uiteindelijk lagen alle vier de voorstellen ten tijde van de installatie van 
de nieuwe Tweede Kamer op 30 januari 2003 nog bij de Tweede Kamer.  
Jurgens, destijds lid van de Eerste Kamer, en Van den Braak stelden in het dag-
blad Trouw dat alleen de in mei 2002 verkozen Tweede Kamer het betreffende voor-
stel mocht behandelen en niet de nieuwe Tweede Kamer.425 Het Tweede Kamerlid 
Van der Staaij (SGP) verzocht de regering om op de zienswijze van Jurgens & Van 
den Braak te reageren.426 Demissionair minister Remkes stelde dat uit artikel 137 lid 
4 Gw niet volgde dat de Tweede Kamer die was verkozen op 22 januari niet meer 
over de voorstellen mocht stemmen.427 De nieuwe minister De Graaf (D66) voor Be-
stuurlijke vernieuwing en Koninkrijksrelaties besloot kort na zijn benoeming om ad-
vies in te winnen van de Raad van State. Ook de Raad van State concludeerde in een 
spoedadvies van 17 oktober 2003 dat er geen bezwaren waren op grond van 137 lid 4 
Gw tegen de behandeling door de Tweede Kamer na de verkiezingen van 22 januari 
2003. Hoewel de Raad van State kritisch was over de ontstane situatie, sloot hij aan 
bij het kabinet door te stellen dat er geen grondwettelijke belemmeringen waren, 
want artikel 137 lid 4 Gw stelde geen grenzen aan de duur van de tweede lezing. De 
Raad van State betoogde dat Nederland geen systeem van een valbijl (meer) kende, 
                                                             
419  Zie hierover uitvoerig: De Graaf 2009, p. 176. 
420  Kamerstukken II 2002/03, 28509, nr. 1. 
421  Kamerstukken II 2002/03, 28515, nr. 1. 
422  Kamerstukken II 2002/03, 28600 VII, nr. 38. 
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425  Jurgens & Van den Braak, Trouw 29 maart 2003. 
426  Handelingen II 2002/03, 56, p. 3522. 
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en dat de Grondwet sinds 1995 niet meer bepaalde dat ‘de nieuwe Kamers’ het voor-
stel in tweede lezing hebben te overwegen, maar ‘beide kamers’. 428 
De Tweede Kamer zette de behandeling van het voorstel vervolgens voort. Het 
debat in de Eerste Kamer over de kwestie was – mede onder aansporing van Jurgens 
(PvdA) venijniger, maar ook hier was de slotsom dat het advies van de Raad van 
State werd geaccepteerd.429 Uiteindelijk hebben twee van de vier voorstellen in 
tweede lezing tot een grondwetsherziening geleid.430 
14.2 Het voorstel-Halsema over toetsing van wetten aan de Grondwet 
In 2012 kwam de hierboven geschetste kwestie in volle omvang terug. Tien jaar eer-
der maakte het Tweede Kamerlid Halsema een wetsvoorstel aanhangig met het oog-
merk om rechterlijke toetsing van wetten aan enkele klassieke grondrechten in de 
Grondwet mogelijk te maken.431 Op 14 oktober 2004 nam de Tweede Kamer het voor-
stel aan.432 De Eerste Kamer nam het voorstel pas ruim vier jaar later aan. Pas na de 
verkiezingen voor de Eerste Kamer van 29 mei 2007 nam de Eerste Kamer op 2 de-
cember 2008 het voorstel aan met een zéér krappe meerderheid (37-36).433 Na de ver-
kiezingen was het totaal aantal zetels van de partijen die tegen het voorstel waren 
(CDA, VVD en SGP) samen net iets kleiner. Op 17 maart 2009 verscheen de verkla-
ringswet in het Staatsblad.434 
Na de verkiezingen van de Tweede Kamer op 9 juni 2010 publiceerde de Vaste 
commissie voor Binnenlandse Zaken en Koninkrijksrelaties, redelijk snel het verslag 
op 20 oktober 2010. Deze voortvarendheid stond in schril contrast met de vertraging 
in de procedure die vervolgens heeft plaatsgevonden. Overigens stopte Femke Hal-
sema zelf in december 2010 met haar politieke activiteiten als Tweede Kamerlid. Sap 
(GL) nam het voorstel pas in juli 2012 van haar over.435 Een kleine twee jaar later was 
er weinig beweging onder de initiatiefnemers. In de Vaste commissie voor Binnen-
landse Zaken en Koninkrijksrelaties vroeg Van der Staaij (SGP) op 11 april 2012 aan 
collega Grashoff (GL) wanneer volgende stappen te verwachten waren met betrek-
king tot het voorstel in tweede lezing. Woordvoerder van GroenLinks, Grashoff, gaf 
vervolgens onverbloemd aan dat de politieke verhoudingen niet gunstig waren voor 
GroenLinks ter realisering van de grondwetsherziening: 
‘Dat is een heel goede vraag. Op dit moment is er echter, plat gezegd, geen meerderheid te 
vinden voor dit initiatief. Op het moment dat wij een serieuze discussie hierover zouden 
kunnen voeren, bijvoorbeeld naar aanleiding van het advies van de staatscommissie, en er 
zou weer reëel perspectief op steun zijn, dan zouden wij daar direct op inspelen. Ik daag de 
                                                             
428  Kamerstukken II 2003/04, 29200 VII, nr. 36, p. 3-4. 
429  Handelingen I 2004/2005, 10, p. 435-438; Handelingen I 2004/2005, 12, p. 568-569. 
430  Wetten van 8 februari 2005, Stb. 2005, 52 en 14 november 2006, Stb. 2006, 170. 
431  Kamerstukken II 2001/02, 28331. 
432  Handelingen II 2004/05, 12, p. 643. 
433  Handelingen I 2008/09, 11, p. 541-543. 
434  Wet van 25 februari 2009, Stb. 2009, 120. 
435  Kamerstukken II 2011/12, 32334, nr. 6. 
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fracties dan ook uit om hierover iets te zeggen, want wij staan klaar voor een vervolg-
stap.’436 
Tot zover was er eigenlijk nog niets aan de hand. Dat veranderde twee weken later 
nadat het kabinet-Rutte I viel vanwege mislukte besprekingen over bezuinigingen 
tussen de onderhandelaars van de VVD, CDA, en PVV. De regering nam het ontbin-
dingsbesluit op 22 juni 2012 en bepaalde de datum van verkiezingen op 12 september 
2012. Het ging hier om een politieke ontbinding. 437 Op 12 september 2012 vonden de 
verkiezingen voor de Tweede Kamer plaats.438 In de tussentijd hadden de leden van 
GroenLinks nog geen stappen ondernomen.439 
Pas veel later kwam er weer wat beweging in de behandeling van het voorstel. 
De Nota naar aanleiding van het verslag werd gepubliceerd op 20 augustus 2014, een 
krappe vier jaar na het verslag.440 Op 5 maart 2015 behandelde de Tweede Kamer in 
tweede lezing het voorstel plenair in de eerste termijn. Een gekwalificeerde meerder-
heid leek op basis van deze behandeling nauwelijks haalbaar.441 Daarna volgde weer 
een lange radiostilte zelfs tot aan de verkiezingen van 15 maart 2017. Bij de behande-
ling van een voorstel over het opnemen van een algemene bepaling in de Grondwet 
in mei 2017 dienden de leden Van der Staaij en Van Raak een motie in om te verklaren 
dat een verdere behandeling van het voorstel over toetsing van wetten aan de Grond-
wet ongrondwettig zou zijn.442 De indieners van deze motie baseerden zich hierbij op 
een kabinetsnotitie van 2009 (ondertekend door minister Ter Horst van Binnenlandse 
Zaken en Koninkrijksrelaties), waarin stond dat de Tweede Kamer de behandeling 
van een voorstel in tweede lezing voortvarend in behandeling moest nemen.443 De 
                                                             
436  Kamerstukken II 2011/12, 31570, nr. 22, p. 13. 
437  Besluit van 22 juni 2012, Stb. 2012, 287. 
438  In het verkiezingsprogramma van GroenLinks van 2012 staat met één zin het voorstel om con-
stitutionele toetsing in te voeren. Zie: https://groenlinks.nl/sites/default/files/Verkiezingspro-
gramma_GroenLinks_Groene_kansen_voor%20Nederland.pdf.pdf, zie pagina 10 (datum raad-
pleging: 1 juli 2021). 
439  Overigens was het niet enkel de verantwoordelijkheid van GroenLinks om de behandeling in 
tweede lezing voortvarend ter hand te nemen. Breunese schrijft dat de Tweede Kamer zelf al 
meer vaart achter het voorstel had kunnen zetten. In art. 94 lid 3 RvOTK (oud, nu artikel 9:4 lid 
3) staat namelijk dat de commissie een nader verslag kan uitbrengen, nadat er een nota n.a.v. het 
verslag van de initiatiefnemer is ontvangen. Het probleem was wel dat er geen Nota naar aan-
leiding van het verslag was. Breunese geeft wel aan dat het Reglement van Orde van de Tweede 
Kamer geen regels geeft over deze situatie. Hij schrijft dat de vaste commissie wel kon beslissen 
dat de voorbereiding voldoende is geweest voor de plenaire behandeling, zie: Breunese TvCR 
2013/2, p. 161. 
440  Kamerstukken II 2013/14, 32334, nr. 8. 
441  Handelingen II 2014/15, 60, item 11, p. 1-24. 
442  Kamerstukken II 2016/17, 34516, nr. 13. 
443  Kamerstukken I 2009/10, 32123, VII, nr. B, p. 14. Overigens kon de Tweede Kamer de beslissing 
tot sluiting van de beraadslaging en stemming gewoon nemen (zie art. 68 en 69 RvOTK). De 
Tweede Kamer heeft aldus de mogelijkheid om aan de procedure een einde aan te maken door 
het voorstel in stemming te brengen.  
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Tweede Kamer vroeg op basis van artikel 21a Wet op de Raad van State om een voor-
lichting van de Afdeling advisering van de Raad van State. Verdere behandeling van 
deze motie werd aangehouden tot de voorlichting van de Raad van State.444 De Afde-
ling advisering van de Raad van State stelde in september 2018 dat de Tweede Kamer 
het voorstel als vervallen moest verklaren.445 De Tweede Kamer verklaarde het voor-
stel op 9 oktober 2018 daadwerkelijk als vervallen.446 In het hoofdstuk 5, par. 7 ga ik 
uitgebreider in op deze kwestie. Dan bespreek ik in hoeverre de bovenstaande gang 
van zaken in tweede lezing problematisch is. 
15 SLOT 
In dit hoofdstuk heb ik de toepassingspraktijk van de grondwetsherzieningsproce-
dure in kaart willen brengen. Deze inventarisatie in de praktijk zal mede ten grond-
slag liggen aan de probleemanalyse in het volgende hoofdstuk. De belangrijkste be-
vindingen zal ik hier nog kort weergeven. Ten aanzien van de eerste lezing viel op 
dat bij de Tweede Kamer al een behoorlijk aantal voorstellen sneuvelen. Het gaat dan 
voor een groot deel om initiatiefwetsvoorstellen. Het splitsingsrecht van de Tweede 
Kamer speelt in eerste lezing nauwelijks een rol. Ook bij de Eerste Kamer sneuvelt in 
eerste lezing al een flink aantal voorstellen. Opvallend is dat een aantal voorstellen is 
verworpen, vanwege te veel haast met de totstandkoming van een verklaringswet 
met het oog op de aankomende verkiezingen.  
De praktijk laat zien dat de kamerontbinding in het kader van een grondwetsher-
ziening op een andere wijze is gaan functioneren. Na het stelsel van evenredige ver-
tegenwoordiging lag het minder voor de hand om het kabinet (inclusief de eventuele 
plannen van dat kabinet voor een grondwetsherziening) tot inzet van verkiezingen 
te maken. Verkiezingen betekenden sinds de conventie van 1922 het einde van een 
(missionair) kabinet.  
Sinds 1917 houdt een ontbindingsbesluit bovendien geen onmiddellijke sluiting 
van de vergadering en ontbinding van de Tweede Kamer (en Eerste Kamer) meer in. 
Bovendien ontstond er een praktijk van een ontbinding op termijn. In de meer recente 
praktijk zien we overigens dat er na de totstandkoming van een verklaringswet 
steeds minder vaak meteen een ontbindingsbesluit volgt. Door deze ontwikkelingen 
vormde de ontbinding in de grondwetsherzieningsprocedure minder een keurslijf, 
omdat de gevolgen van een ontbinding minder direct waren (geen directe sluiting en 
een ontbinding op termijn) én de regering het ontbindingsbesluit kon uitstellen (bijv. 
tot vlak voor het moment van periodieke verkiezingen).  
Over de verkiezingen valt vooral op te merken dat verkiezingen niet concreet 
gaan over een concreet voorstel betreffende een grondwetsherziening. Zelfs bij de 
verkiezingen van 1948 is het twijfelachtig of die over het concrete grondwetsvoorstel 
ging.  
                                                             
444  Handelingen II 2016/17, 7, item 81, p. 13. 
445  Kamerstukken II 2013/14, 32334, nr. 11. 
446  Handelingen II 2018/19, 10, item 8, p. 1. 
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In de meer recente praktijk valt op dat voorstellen steeds laat worden ingediend 
dan wel aanhangig gemaakt in tweede lezing. Dat verkort uiteraard de tijd die de 
Tweede Kamer heeft om het voorstel in tweede lezing te kunnen overwegen binnen 
haar zittingstermijn. Bovendien hebben we twee voorbeelden gezien waarbij de be-
handeling van de voorstellen door meerdere Tweede Kamers heeft plaatsgevonden. 
Dat levert vragen op welke in hoofdstuk 5 nader worden geanalyseerd. 
Overigens blijken zowel de Tweede als Eerste Kamer op grond van de praktijk in 
tweede lezing een prima te nemen horde. Veruit de meeste voorstellen in tweede le-
zing hebben geleid tot een grondwetsherziening. In tweede lezing speelt het split-
singsrecht een zeer kleine rol. Er heeft nog nooit splitsing van een wetsvoorstel in het 



















4  De functies van de Grondwet 
 
1  INLEIDING EN METHODE 
In dit proefschrift tracht ik een probleemanalyse te maken in hoofdstuk 5. Om een 
probleemanalyse te kunnen verrichten is het nodig om een normatief kader te heb-
ben. Zonder normatief kader zou die analyse zich immers in het luchtledige bevin-
den. Een normatief kader geeft houvast en richting. Ik zoek dit kader in de functies 
van de Grondwet zelf. In dit hoofdstuk staat daarom eerst de vraag centraal wat de 
functies van de Grondwet zijn. Een voorvraag is dan wat het woord ‘functie’ bete-
kent. Bij het begrip functie gaat het in dit hoofdstuk om de ‘werking’ of  ‘werkzaam-
heid’. Hierbij gaat het om de door de grondwetgever beoogde werking of werkzaam-
heid van de Grondwet. Dat brengt mij tot de vraag op basis van welke methode de 
functies van de Grondwet te achterhalen zijn. 
In eerste instantie ligt het voor de hand om naar de wetshistorie van de laatste 
algehele grondwetsherziening van 1983 te kijken. Toch is het eenzijdig om me bij deze 
vraag slechts te baseren op de wetshistorie bij de grondwetsherzieningsprocedure 
van 1983.447 De grondwetsherziening van 1983 was bovendien een beperkte moder-
nisering van het grondwettelijke bestel. Veel van wat in de grondwetten van voor 
1983 stond is in stand gebleven. Mijns inziens ontstaat er een evenwichtiger beeld als 
de historie vanaf 1814 betrokken wordt bij de beschrijving van de functies. Ik beperk 
mijn onderzoek tot de Grondwet van 1814, omdat dit een nieuwe Grondwet was en 
haar opvolgers beoogd waren als een herziening van die Grondwet van 1814.  
Dan is de vraag welke bronnen gebruikt kunnen worden om de functies van de 
Grondwet te kunnen omschrijven. Ik breng hierin de volgende systematisering aan. 
Ik beperk mij tot bronnen die verband houden met de totstandkoming en herziening 
van de Grondwet. Daarbij horen sommige prominente rapportages van staatscom-
missies en parlementaire stukken. Ik gebruik literatuur in zoverre deze te verbinden 
is aan de betreffende totstandkoming of herziening van de Grondwet.  
In dit hoofdstuk beperk ik mij niet alleen tot de functies van de Grondwet. Ook 
zal ik in paragraaf 11 ingaan op het leerstuk van informele constitutionele wijzigin-
                                                             
447  Sillen legt in zijn proeve van een positivistische grondwetsinterpretatiemethode de nadruk op 
de bedoeling van de grondwetgever. In dit verband ligt het voor de hand om vooral naar de 
wetshistorie bij de Grondwet van 1983 te kijken. Daarbij geeft hij terecht en op genuanceerde 
wijze aan dat het zinvol is om de nadruk te leggen op een dergelijke methode, zie: Sillen 2009, p. 
129-152. Betrekkelijk recent heeft Boogaard op Sillen gereageerd in verband met Sillens focus op 
de bedoeling van de grondwetgever. Boogaard legt in zijn methode voor een grondwetsinter-
pretatie meer het accent op oudere bronnen van ‘verschillende bouwmeesters door de eeuwen 
heen’, denk aan geschriften van bijvoorbeeld Thorbecke, zie: Boogaard 2018, p. 3-21. Boogaard 
geeft wel toe dat aan zijn methode het nadeel kleeft, dat het lastiger is te bepalen welke auteurs 
wel of niet betrokken moeten worden in zijn grondwetsinterpretatie, zie: Boogaard 2018, p. 7.  
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gen. Dit leerstuk gaat uit van de idee dat wijzigingen van de Grondwet in veel geval-
len op informele wijze plaatsvinden. Als dat het geval is, zouden de functies van de 
Grondwet gerelativeerd kunnen worden. Deze paragraaf beziet in hoeverre die rela-
tivering daadwerkelijk op gaat.  
2  DE GRONDWET VAN 1814 
De totstandkoming van de Grondwet in 1814 vond plaats ten tijde van de restaura-
tie.448 Dit begrip duidt op een herstel van de gevestigde orde na de ondergang van het 
Napoleontische bewind in Europa. Met die gevestigde orde doel ik op de vorstenhui-
zen van vóór de Franse revolutie. Tussen 1579 en 1795 was er in Nederland sprake 
van een Republiek der Verenigde Nederlanden. Deze republiek kende vóór 1702 een 
stadhouder en vanaf 1747 een erfstadhouder. De (erf)stadhouder was een gezagheb-
bende functionaris in de republiek. Willem V van Oranje-Nassau vervulde de erfe-
lijke functie van erfstadhouder vanaf 1751. De republiek was op dit punt bijzonder 
ten opzichte van veel andere landen, daar zij vóór 1795 geen traditie van een absolu-
tistisch bewind kende zoals in Frankrijk een groot deel van de achttiende eeuw wel 
het geval was. In de periode van het tweede stadhouderloze tijdperk (1702-1747) en 
erfstadhouderschappen van Willem IV en V hadden de gewesten veel invloed met 
daarbij een belangrijke rol voor de raadpensionaris (ook wel landsadvocaat ge-
noemd) in de Staten-Generaal.  
Tegen deze achtergrond ligt de plaatsing van de Grondwet van 1814 in het licht 
van de restauratie voor de hand. Dit ‘herstel’ hield concreet in dat de zoon van de in 
1795 verbannen erfstadhouder vorst werd. Van Hogendorp, lid van het drieman-
schap en voorzitter van de commissie die de Grondwet opstelde, was orangist en 
wilde een monarchie instellen met een Van Oranje-Nassau aan het hoofd.449  
Dit is slechts een deel van de context. Een andere invloed op de Grondwet van 
1814 is de Franse revolutie. De Franse revolutie betreft een ingewikkelde periode, 
ruwweg vanaf 1789. Ik ga hier niet breed in op de ideeën achter en gebeurtenissen 
tijdens de Franse revolutie. Dat vergt een te veelomvattende beschrijving voor deze 
paragraaf. Eén basisidee bespreek ik wél. De revolutionairen kwamen in Frankrijk in 
opstand tegen het zogenaamde ancien régime met absolutistische macht voor het huis 
Bourbon. Tijdens het ancien régime bestond er geen grondwet die de macht van de 
vorst reguleerde. De grondslagen van de staat bevonden zich in rechten van gezag-
hebbende personen en families.450 Juist dit aspect werd doorbroken ten tijde van de 
Franse revolutie. De revolutionaire Staatsregeling voor het Bataafsche volk (ook wel 
Grondwet van 1798 genoemd) gaf uitdrukking aan deze doorbreking. Er was bijvoor-
beeld geen sprake meer van een erfstadhouder in deze regeling.  
                                                             
448  Ook Voermans plaatst de totstandkoming van de Grondwet van 1814 in een restauratieve con-
text. Hij geeft daarbij wel de kanttekening dat er in 1814 weinig te restaureren viel aan het mo-
narchale gezag, aangezien Nederland vanaf de zestiende eeuw een republiek was, zie: Voermans 
2020, p. 169-171. 
449  Zie daarover: Slijkerman 2013, p. 130. 
450  Struycken 1914, p. 8 – 9. 
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Van Hogendorp was geen ‘revolutionair’, maar nam hij wel een revolutionair uit-
gangspunt mee ter ontwikkeling van zijn ideeën voor een Grondwet. Aerts schrijft in 
dat verband: 
‘Van Hogendorp verwierp in elk opzicht de ideeënwereld achter de Grondwet van 1798. 
Hij wees echter niet de constitutionele idee als zodanig af, integendeel, hij was voorstander 
van een fundamenteel rechtsdocument dat de staatsmacht en de instituties zou ordenen en 
binden.’451 
Van Hogendorp had weinig op met de revolutionaire intenties achter deze Staatsre-
geling voor het Bataafsche volk. Niettemin geloofde Van Hogendorp wél in de con-
stitutionele idee ofwel de constitutiegedachte. Als orangist wilde hij de oude adellijke 
orde van vóór 1795 herstellen, maar wel onder constitutionele voorwaarden. Daarbij 
kreeg Willem I een sterke positie, maar geen ongebreidelde macht. Zijn bevoegdhe-
den waren neergelegd en beperkt in een constitutie. De makers van de Grondwet van 
1814 hadden de revolutietijd actief doorgemaakt. Zij zagen de noodzaak in van een 
constitutioneel document dat een grondslag en de beperking zou vormen voor over-
heidsbevoegdheden.452  
De Grondwet van 1814 is dus te beschouwen als een compromis van oude (ge-
restaureerde) en revolutionaire elementen. 453 Het resultaat van dit compromis was 
dat de zoon van de erfstadhouder als vorst werd ingesteld met veelomvattende be-
voegdheden. Tegelijkertijd limiteerde de Grondwet de bevoegdheden van deze vorst. 
Een helder voorbeeld van een begrenzing was bijvoorbeeld de wetsprocedure in ar-
tikel 68 Gw (1814). De Staten-Generaal moesten instemmen met een wetsvoorstel, 
waardoor niet alleen de vorst de wet bepaalde. De Grondwet van 1814 bevatte – hoe 
primitief ook - elementen van machtenscheiding en controle. Democratisch was de 
Grondwet van 1814 echter geenszins te noemen. De belangrijkste verworvenheid bij 
de Grondwet van 1814 was de constitutiegedachte.454 Deze gedachte komt overeen  
met de rechtsstaatgedachte. Ik vat het begrip rechtsstaat op zoals Kortmann deze in 
zijn handboek gebruikt. Volgens Kortmann gaat het begrip rechtsstaat oorspronkelijk 
                                                             
451  Aerts 2016, p. 48. Zie ook: Van Sas 1998, p. 118-119: ‘Sterk historisch denkend ontpopte hij [Van 
Hogendorp; TvG] zich als een meester in de techniek van invention of tradition door oude namen, 
vormen en instellingen creatief te gebruiken voor de aankleding van de nieuwe orde en voor het 
legitimeren van veranderingen uit de revolutietijd.[…] Niet de minste van Van Hogendorps ver-
diensten is geweest dat hij, radicaal afrekenend met de tot stof vervlogen constitutionele stellig-
heden uit de revolutieperiode, het fenomeen Grondwet intussen wel een nieuwe kans gaf.’ 
452  Aerts 2016, p. 51. Om met de visie van Elzinga te spreken: de dominantie van macht ten opzichte 
van recht werd doorbroken, zie: Elzinga 1998, p. 82. 
453  Zie bijv. de toelichting bij de derde schets van Van Hogendorp: ‘Het oogmerk is de gebreken der 
oude Constitutie te verbeteren, zonder onnoodige veranderingen, en met meest mogelijk behoud 
van oude gewoonten, regten, ampten, en zelfs namen, als waaraan de natie zoo zeer gehegt is. 
Op deze wijze kan eene Constitutie aangenaam zijn aan de natie, hetwelk de beste grondslag is 
van hare duurzaamheid.’, in : Colebrander 1908, p. 56-57. De commissie zocht aansluiting bij de 
orde die gold vanaf de Unie van Utrecht (1579), de zgn. ‘oude Constitutie’. 
454  Dit begrip hangt samen met het begrip constitutionalisme. Zie voor enkele definities: Kortmann 
2016, p. 38; Van der Tang 1998, p. 185 e.v. Zoethout 1995, 13-77. 
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om de begrenzing van het optreden van de overheid.455 In zoverre heeft de Grondwet 
van oudsher een rechtsstatelijke functie. De Grondwet zorgt primair voor begrenzin-
gen van de uitoefening van bevoegdheden door overheidsambten. 
De Grondwet van 1815 (tot stand gekomen in het kader van de vereniging met 
de Zuidelijke Nederlanden) laat ik in deze beschouwing achterwege, omdat deze een 
minder belangrijke overgang bevatte voor dit hoofdstuk dan de totstandkoming van 
de Grondwet van 1814. 
3  DE GRONDWETTEN VAN 1840 EN 1848 
Een grondige herziening van de Grondwet volgde pas decennia later. Ik schets hierbij 
kort een achtergrond. Het Koninkrijk verkeerde aan het einde van de jaren ’30 van de 
negentiende eeuw in een crisis. Deze crisis werd veroorzaakt door de volhardingspo-
litiek van Willem I. Hij hield daarmee het land in staat van oorlog, met alle financiële 
gevolgen van dien. De positie van de Koning werd gedurende deze jaren ‘30 steeds 
controversiëler. Deze ontwikkelingen vormen de achtergrond van de grondwetsher-
ziening van 1840 waarbij de bevoegdheden van de Koning in belangrijke mate verder 
werden gereguleerd. Denk daarbij aan de strafrechtelijke ministeriële verantwoorde-
lijkheid van ministers, zie de artikelen 75 en 77 Gw (1840) en de invoering van het 
contraseign bij koninklijke besluiten en beschikkingen, zie artikel 76 Gw (1840). Na 
1840 was bovendien om de twee jaar de inwilliging van de Staten-Generaal met de 
begroting vereist, zie de artikelen 122 en 123 Gw (1840). Voor die 1840 was die inwil-
liging om de tien jaar vereist. 
Aan het einde van de jaren ‘30 gaf Thorbecke als hoogleraar in Leiden college 
over de Grondwet. Hij zocht in dit college naar de logica, het systeem en consistentie 
van de Grondwet.456 Door deze zoektocht werd hij niet alleen expert, maar ook een 
voornaam criticus van de Grondwet. Zijn publicatie Aantekening op de Grondwet was 
het eerste Nederlandse grondwetscommentaar.457 De ontwikkelingen in de jaren ’30 
lieten volgens Thorbecke zien dat de Grondwet van 1815 te weinig controlemecha-
nismen bevatte ten aanzien van de Koning. Volgens Thorbecke bood de grondwets-
herziening van 1840 onvoldoende oplossingen voor dit probleem.458  
Toen Thorbecke in de Tweede Kamer zat, trachtte hij samen met enkele Kamer-
leden (‘de Negenmannen’) middels initiatiefvoorstellen aanzienlijke hervormingen 
te bewerkstelligen, waaronder de invoering van een directe verkiezing van de 
Tweede Kamer, het recht van amendement bij wetsvoorstellen en de politieke minis-
teriële verantwoordelijkheid. Deze voorstellen van haalden het niet.  
                                                             
455  Kortmann 2016, p. 50. 
456  Aerts 2018, p. 266-270. 
457  Thorbecke 1841. 
458  Aerts 2018, p. 279-281.  
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In 1848 was de tijd wel rijp voor democratische hervormingen. Thorbecke werd 
voorzitter van de commissie die een algehele grondwetsherziening moest voorberei-
den.459 Deze commissie borduurde sterk voort op het voorstel van de Negenmannen 
uit 1844. Thorbecke was zowel voorzitter als secretaris van deze commissie en drukte 
zijn stempel op deze rapportage, hoewel hij later formeel niet betrokken was in de 
herzieningsprocedure (in tegenstelling tot het lid Donker Curtius). De commissie-
Thorbecke gaf op 11 april 1848 in een verslag aan Koning Willem II hun visie op wat 
de Grondwet zou moeten zijn. Een tweetal aspecten stond daarbij centraal: 1) de re-
latie van burgers met de staatsinstellingen en 2) de verhouding tussen de wetgevende 
en uitvoerende macht. Ad 1) De commissie brak zeer expliciet een lans voor de nood-
zaak voor burgerschap. Het volgende lange citaat uit het rapport van de staatscom-
missie is op dit punt veelzeggend: 
‘Wij zijn overtuigd, Sire, dat, om Nederland en de grondwettige monarchie te kunnen be-
houden, onze instellingen boven alles eene andere en oneindig grootere medewerking der 
burgerij, dan tot dusver, eischen. Eene Staatsregeling kan den politischen zin en wil, hier-
toe noodig, niet scheppen, maar zij kan dien onderdrukken, of wekken en bevorderen. De 
Grondwet sloot volkskracht buiten; zij moet die nu in alle aderen des Staats trachten op te 
nemen. Dit geschiedt zoowel door uitbreiding der individuële vrijheid van ontwikkeling en 
handeling, als door een opregt stelsel van vertegenwoordiging in lands-, provincie- en 
plaatselijke gemeentezaken.  
Ten aanzien der individuële of bijzondere regten der ingezetenen stellen wij aan Uwe Ma-
jesteit voor, de waarborgen, welke de Grondwet reeds bevat, te versterken, en met andere, 
inzonderheid het regt van vereeniging, de godsdienst en het onderwijs betreffende, tot een, 
onzen tijd en den nederlandschen burger waardig, geheel aan te vullen. De Grondwet moet 
boven vooroordeel en verdeeldheid, al dragen zij populaire kleuren, verheven zijn; zij moet 
het schild wezen, waarop beide afstuiten. 
De Grondwet heeft staatsburgerschap, de eerste drijfveer onzer eeuw, zooveel zij kon, laten 
slapen. Om hartstogt te mijden, brak zij de ziel. De burgerij had tot hiertoe het besef, dat 
zij mederegeerde, niet. Zonder dit besef evenwel rust de Staat niet op nationale kracht; en 
zonder hoog ontwikkelde nationale kracht wordt heden ten dage geen Staat bewaard. Dat 
besef wordt door eene echte, eenvoudige vertegenwoordiging in plaatselijke, provinciale en 
landsregering aan de ingezetenen geschonken. […].’460  
De commissie-Thorbecke opteerde dus voor versterking van het burgerschap via het 
rechtstreeks kiesrecht, vrijheidsrechten en een vertegenwoordigend stelsel op natio-
naal, provinciaal en gemeentelijk niveau. Vrij vertaald stond de Grondwet van 1848 
primair in het teken van een democratisering van het staatsbestel. 
Ad 2) Daarnaast beoogde de commissie met de Grondwet van 1848 een betere en 
heldere ordening van de staatsinstellingen te verschaffen, vooral in het kader van de 
verhouding tussen wetgever en bestuur, zie het volgende citaat: 
                                                             
459  Thorbecke zat tijdens de commissiewerkzaamheden niet in de Tweede of Eerste Kamer, noch in 
de regering. 
460  Verslag grondwetscommissie 1848.  
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‘Eene Grondwet schept een goed beleid van regering zoo min, als volksgeest; maar zij kan 
er de voorwaarden van instellen. […] Wij gelooven, dat de Grondwet den wetgever moet 
rigten, niet belemmeren, noch op zijn gebied treden; wij hebben getracht, zijne regten en 
pligten tegen die van een in waarheid verantwoordelijk bestuur helderder te doen uitko-
men, en, door aanwijzing van talrijke, tot hiertoe verzaakte, onderwerpen, zijne taak vol-
lediger te omschrijven.’461  
Cruciaal bij deze herinrichting was een uitbreiding van ‘de heerschappij der wet’. Dat 
principe behelsde een uitbreiding van de bevoegdheden van de wetgevende macht 
ten koste van die van de regering. Meer zou bij wet moeten worden bepaald. De com-
missie schreef:  
‘Eene hoofdrigting van de voorgestelde hervorming der Grondwet, gelijk van onzen tijd in 
het algemeen, is de heerschappij der wet uit te breiden; en dus aan het gouvernement me-
nige magt te ontnemen, waarmede het zijne handelingen zelf regelde.’462 
Duidelijker afgebakend moest worden wat het terrein is van de wetgevende en niet 
van de uitvoerende macht. Door de uitbreiding van de heerschappij der wet hadden 
de Staten-Generaal over meer aangelegenheden beslissingsmacht. Daarnaast legde 
de grondwetsherziening van 1848 bepalingen vast in het licht van de controleerbaar-
heid van het bestuur, zoals de politieke ministeriële verantwoordelijkheid vast en het 
recht van enquête. Met deze wijzigingen veranderde de verhouding tussen de rege-
ring en parlement ingrijpend. 
Samengevat, de Grondwet van 1848 leverde belangrijke rechtsstatelijke vernieu-
wingen op. Het gaat hier om vernieuwingen die tot de dag van vandaag tot de essen-
tialia van de Grondwet behoren. De Grondwet van 1848 bracht ook democratisering, 
de Tweede Kamer werd na 1848 direct verkozen. De Grondwet had vanaf 1848 een 
democratische functie. Deze functie sluit aan bij de gedachte dat er een volksvertegen-
woordiging is die de belangrijkste wetgeving (mede) tot stand brengt.463 Bovendien 
kan die volksvertegenwoordiging de uitvoerende macht controleren. Toch moeten 
we deze democratisering wel relativeren, aangezien het hier een censuskiesrecht be-
trof. 
4  ONTWIKKELINGEN TUSSEN 1848 EN 1887 
In de periode na 1848 vond er bijna veertig jaar geen grondwetsherziening meer 
plaats. Dat laat onverlet dat in deze periode wel belangwekkende staatsrechtelijke 
ontwikkelingen hebben plaatsgevonden. Ik geef drie voorbeelden. 
De kwestie omtrent de Aprilbeweging in 1853 behelsde een conflict tussen Ko-
ning Willem III en een aantal van zijn ministers. De uitkomst was dat de liberale mi-
nisters (waaronder Thorbecke) aftraden, hoewel dit niet in de Grondwet was bepaald. 
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De verhouding tussen de Koning en het liberale smaldeel van de Tweede Kamer ver-
slechterde. 
Een cruciale ontwikkeling in dit tijdsgewricht is het ontstaan van de vertrou-
wensregel tussen 1866 en 1868. Deze ongeschreven regel die inhoudt dat geen kabi-
net, minister of staatssecretaris aanblijft zonder vertrouwen in het parlement, is een 
fundamentele regel in het staatsrecht. Deze regel is overigens niet los te zien van de 
verworvenheden van de Grondwet van 1848, aangezien met name het budgetrecht, 
de ministeriële verantwoordelijkheid en het ontbindingsrecht een belangrijke rol 
speelden bij de ontwikkeling van de vertrouwensregel. De vertrouwensregel is tot op 
heden niet opgenomen in de Grondwet.  
Een andere belangrijke ontwikkeling betreft het klassieke arrest Meerenberg uit 
1879. De Hoge Raad besliste daarin op grond van de artikelen 54 en 104 Grondwet 
(1848) dat de bevoegdheid van de Koning om wettelijke voorschriften vast te stellen 
moet volgen uit de toekenning van die bevoegdheid door een wettelijke bepaling. Niet 
is beslissend dat die bevoegdheid hem niet ontzegd is.464 
De pointe van deze paragraaf moge duidelijk zijn. Belangrijke constitutionele 
ontwikkelingen behoeven niet altijd een grondwetsherziening. Dat bleek al in de ne-
gentiende eeuw. In dit verband is het goed te verwijzen naar het proefschrift van 
Passchier, waarin hij terecht stelt dat belangrijke constitutionele ontwikkelingen niet 
alleen plaatsvinden door het volgen van de grondwetsherzieningsprocedure, maar 
ook op informele wijze. In een rechtsvergelijking met Japan, Duitsland en de 
Verenigde Staten komt hij tot deze conclusie.465 Voor Nederland luidt zijn conclusie 
niet anders.466 In paragraaf 11 kom ik op deze thematiek terug. 
5  DE GRONDWET VAN 1887 
De grondwetsherziening van 1887 was in democratisch opzicht een belangrijke. 
Vanaf 1887 bepaalde het nieuwe artikel 80 het volgende: 
‘De leden der Tweede Kamer worden regtstreeks gekozen door de mannelijke ingezetenen, 
tevens Nederlanders, die de door de kieswet te bepalen kenteekenen van geschiktheid en 
maatschappelijken welstand bezitten en den door die wet te bepalen leeftijd, welke niet be-
neden drie en twintig jaren mag zijn, hebben bereikt.’ 
De grondwetgever deconstitutionaliseerde met deze wijziging het kiesrecht en 
schafte zodoende de grondwettelijke basis voor het censuskiesrecht af. Dat is een be-
langrijke stap geweest in het kader van de democratisering van de Tweede Kamer. De 
                                                             
464  HR 13 januari 1879, W (1879) 4330 (Meerenberg). 
465  Passchier 2017. 
466  Passchier 2018, p. 153-168. Passchier relativeert de relevantie van de (formele) constitutionele 
wijzigingen op basis van een aantal voorbeelden van informele constitionele wijzigingen op ba-
sis van jurisprudentie of de politiek praktijk. Op dit punt kom ik in paragraaf 11 van dit hoofd-
stuk terug. 
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strijd om het kiesrecht verplaatste vervolgens naar het terrein van de wetgever. Ver-
der werden de mogelijkheden om in de Eerste Kamer te komen verruimd en vond 
een uitbreiding plaats van het aantal leden van de Tweede en Eerste Kamer. 
In reactie op het Meerenberg-arrest bepaalde artikel 56 Gw (1887) dat de Koning 
algemene maatregelen van bestuur kon vaststellen. Wel bracht de grondwetgever op 
dit punt een belangrijke begrenzing aan: bepalingen door straffen te handhaven wor-
den in die maatregelen niet gemaakt, dan krachtens de wet. Dat aspect sluit aan bij 
de rechtsstatelijke functie van de Grondwet. 
Een invloedrijk hoofdwerk aan het einde van de negentiende eeuw op constitu-
tioneel terrein is het grondwetscommentaar van de hoogleraar staatsrecht Buijs, De 
Grondwet geheten. Buijs was betrokken bij de grondwetsherziening van 1887 als lid 
van de staatscommissie-Heemskerk. Hoe dacht Buijs over de Grondwet? Ik breng de 
passage in herinnering waarmee ik mijn inleiding begon: ‘Men pleegt in eene Grond-
wet vast te stellen niet wat de gewone wetgever breken maar wat hij niet breken mag.’ 
Buijs zag de Grondwet als een bindende regeling voor alle overheidsambten die de 
fundamentele beginselen vervat van het staatsrecht.467  
Volgens Buijs ging de Grondwet van 1848 wel te detaillistisch in op allerlei bij-
zondere aangelegenheden.468 Deconstitutionalisering was op een aantal punten zijn 
devies en dat is op een aantal punten ook gebeurd, zoals bij het actief kiesrecht. 
6  HET DEBAT AAN HET BEGIN VAN DE TWINTIGSTE EEUW 
Aan het begin van de twintigste eeuw klonk er ferme kritiek op de Grondwet.469 Hugo 
Krabbe, hoogleraar staatsrecht in Groningen, viel in 1906 de zogenaamde ‘heerschap-
pij der Grondwet’ aan.470 Krabbe zag een probleem in de eis van een gekwalificeerde 
meerderheid in de herzieningsprocedure, omdat nieuwe generaties geconfronteerd 
zouden worden met een regeling die zij niet met een gewone meerderheid konden 
veranderen. De hoogste rechtsbron moest een uitdrukking zijn van het rechtsbewust-
zijn van de meerderheid onder de bevolking en niet van die van eerdere generaties. 
Krabbe had enkele medestanders, waaronder Kleintjes.  
Een voornaam criticus van Krabbe was Struycken (1873-1923). Bij deze invloed-
rijke hoogleraar en staatsraad valt vooral een historische invalshoek op de Grondwet 
te ontwaren. Het volgende citaat uit Het Staatsrecht van het Koninkrijk der Nederlanden 
is daarbij illustratief:  
‘Voor zoover de afkeer voor de huidige Grondwet hare reden vindt in den oorsprong van 
de moderne constitutionele gedachte in den Revolutietijd, wordt tweeërlei voorbijgezien. 
Vooreerst, dat de constitutiegedachte der Revolutie, wat ook hare gebreken waren, een voor-
uitgang beteekende ten opzichte van het oude regiem, in zoover zij den vorm aan de hand 
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468  Buijs 1884, p. 790. 
469  Zie hierover ook: Sillen, RegelMaat 2020/6. 
470  Krabbe 1906, p. 371-407. 
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deed, welke het oude regiem miste, om langs rechtskundigen weg de staatsorganisatie de 
ontwikkeling van de staatkundige postulaten in den volksgeest te doen volgen […].’471 
Dit citaat verdient toelichting. Struycken had het hier over de afkeer van Krabbe. 
Krabbe c.s. uitten kritiek op de Grondwet en met name op de herzieningsprocedure; 
zij wilden de weg vrij maken voor ‘het rechtsbewustzijn’ van de bevolking, zie ook 
hierboven. Om twee redenen is deze opvatting aldus Struycken te beperkt. Ten eer-
ste, de constitutiegedachte van de revolutie behelsde volgens hem ook de gedachte 
dat de rechtsregels die de grondstellingen van de staatkunde bevatten, deel uit gin-
gen maken van de ‘volksgeest’. Voorafgaand aan de revolutietijd (in de achttiende 
eeuw) had de gedachte van juridisering van staatsmacht nog beperkt postgevat. Een 
grondwet zou deze juridische grondregels niet alleen verankeren; zij zou ook bijdra-
gen aan de opname van deze regels onder de bevolking. Een andere reden stond in 
het volgende citaat: 
‘Ten andere, dat de constitutioneele gedachte van den Revolutietijd, lijdende aan innerlijke 
tegenstrijdigheid, immers eene blijvende staatsrechtelijke orde willende bouwen op den 
grondslag der principieele ongebondenheid van het souvereine volk, evenzeer het uitgangs-
punt was voor eene ieder oogenblik door het volk te veranderen als voor eene zeer “rigide” 
grondwet, terwijl pas de negentiende eeuw deze tegenstrijdigheid heeft opgelost in de aan-
vaarding der objectiefrechtelijke constitutiegedachte, de erkenning eener objectieve, alle 
rechtsgenooten bindende grondordening van het staatsleven, zelve de vormen harer ver-
dere ontwikkeling bepalende.’472 
Struycken benadrukte in dit citaat dat met de Grondwet een objectieve en bindende 
grondordening in het leven geroepen is. Wat bedoelt Struycken met het begrip objec-
tiefrechtelijk’? Een grondwet biedt een bindende grondordening voor ‘alle rechtsge-
nooten’. In die zin is een grondwet een objectief gegeven dat de kaders aangeeft, 
waaraan alle overheidsmacht is gebonden.473  
Struycken koos daarbij voor een historische benadering. Hij had waardering voor 
de idee dat de Grondwet inmiddels een realiteit was geworden in het bewustzijn van 
het volk.474 De hoofdmomenten van de staatkundige ontwikkeling zijn in de Grond-
wet vastgelegd en deze worden zodoende door de Grondwet vanuit het verleden 
naar het heden en de toekomst gebracht. De Grondwet is zodoende verworden tot 
een begeleidend document ten behoeve van de staatsrechtelijke en staatkundige ont-
wikkeling en de continuïteit van het staatsbestel. In dat kader heeft de Grondwet een 
stabiliserende of waarborgende functie. De visie van Struycken kreeg uiteindelijk meer 
steun onder vakgenoten dan de radicale visie van Krabbe c.s. 475 
                                                             
471  Struycken 1928, p. 174-175. 
472  Struycken 1928, p. 175.  
473  Dat staat bij Struycken tegenover een subjectieve benadering waarbij de inhoud van die grond-
ordening overeenkomt met de wil van bijvoorbeeld een vorst. 
474  Struycken 1928, p. 176. 
475  Sillen, RegelMaat 2020/6, p. 402-404. 
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7  DE GRONDWET VAN 1917 
De grondwetsherziening van 1917 was een vergaande. Deze herziening bracht be-
langrijke grondwettelijke wijzigingen in het kiesrecht en in de onderwijsbepaling. Bo-
vendien werd het stelsel van evenredige vertegenwoordiging ingevoerd. 
Het kiesrecht veranderde op enkele belangrijke punten. Allereerst geldt dat voor 
het actief kiesrecht. Vanaf 1917 was grondwettelijk verankerd dat alle mannen ouder 
dan 23 jaar mochten stemmen bij verkiezingen voor de Tweede Kamer, zie artikel 80 
Grondwet (1917). De Grondwet stelde in dezelfde bepaling de mogelijkheid open het 
kiesrecht ook open te stellen voor vrouwen. Voorts werd het passief kiesrecht ook 
opengesteld voor vrouwen, zie artikel 84 Grondwet (1917). De grondwetsherziening 
van 1922 verankerde overigens het algemeen (actief) vrouwenkiesrecht. Deze wijzi-
gingen hielden onmiskenbaar een democratisering van de Grondwet in waar het gaat 
om Tweede Kamerverkiezingen. Deze staan dan ook in het licht van de versterking 
van de democratische functie van de Grondwet. 
8  DE STAATSCOMMISSIE VAN SCHAIK EN DE WERKGROEP PROEVE 
De Staatscommissie-Van Schaik volgde na de oorlog het spoor van Struycken. Ik 
noem in dit verband een passage uit de rapportage van de staatscommissie-Van 
Schaik uit 1954: 
‘Het volk beschouwt de Grondwet als het dokument, waarin de hoofdmomenten van zijne 
staatkundige ontwikkeling uitdrukking hebben gevonden, de resultaten van den staatkun-
digen strijd in het verleden telkenmale zijn neergelegd, en waarin het ook voor het heden 
en de toekomst de groote gedachten tot openbaring wil brengen, volgens welke het de ont-
wikkeling van zijn staatsleven verder wil zien geleid", aldus Struycken, nadat hij tevoren 
had gesproken van „de objectiefrechtelijke constitutiegedachte", van een „objectieve, alle 
rechtsgenooten bindende grondordening van het staatsleven, zelve de vormen harer ver-
dere ontwikkeling bepalende'. De staatscommissie maakt deze uitspraak gaarne tot de 
hare.’476 
Deze brede staatscommissie bestond naast politici uit enkele prominente staatsrecht-
geleerden waaronder Oud en Donner. Zij ondersteunden het beeld van de Grondwet 
als een baken van continuïteit en stabiliteit, waarin de belangrijkste kaders zijn neer-
gelegd.  
Vier jaar later klonk een verfrissend tegengeluid. Van der Hoeven (1916-2001) 
publiceerde zijn geruchtmakende en belangrijke proefschrift, getiteld De plaats van de 
Grondwet in het constitutionele recht. Van der Hoeven nam een origineel perspectief in 
op de Grondwet. Hij benadrukte dat feitelijke machtsverhoudingen beslissend waren 
voor de verhoudingen tussen de politieke ambten. Volgens Van der Hoeven bepaal-
den niet de grondwettelijke bepalingen deze verhoudingen tussen ambten. Van der 
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Hoeven dacht niet eenzijdig vanuit een juridisch perspectief. Maatschappelijke, cul-
turele en politieke ontwikkelingen waren in zijn ogen beslissender. Van der Hoeven 
gaf aan dat een strikt juridische invalshoek daarom haar beperkingen kende. De 
plaats van de Grondwet in het constitutionele recht is daarom relatief en onzeker, 
want deze is mede afhankelijk van heersende (politieke) machtsverhoudingen in de 
maatschappij.477 Voor de opvatting van Van der Hoeven valt zeker begrip op te bren-
gen. Tegelijkertijd gaat hij ver in zijn relativering van het juridische. Daarom is het 
proefschrift van Van der Hoeven ook kritisch ontvangen door bijvoorbeeld Loge-
mann, Duynstee en Prakke & Donner. Kern van die kritiek was dat Van der Hoeven 
tekort deed aan de ordenende, normerende en fixerende werking van de Grond-
wet.478 Van der Hoeven heeft wel gezorgd voor een ander perspectief op de Grond-
wet, waarbij meer aandacht is voor constitutionele ontwikkelingen buiten de Grond-
wet om. 
In 1963 stelde minister Toxopeus een werkgroep in van staatsrechtdeskundigen 
voor het opstellen van een Proeve voor een nieuwe Grondwet. Interessant is dat Van 
der Hoeven (overigens verbonden aan de PvdA) deel uit maakte van deze werk-
groep. Daarnaast zaten Oud (VVD), Donner (ARP), Rijpperda Wierdsma en Jeukens 
(KVP) in de werkgroep. Hun rapportage was belangwekkend, aangezien deze (al-
thans deels) een andere benadering bevatte dan die van Struycken. Bij Struycken 
stond nog de historische benadering en de continuïteitsgedachte voorop. De Werk-
groep Proeve maakte meer gewag van de nieuwe tijd waarin de Grondwet was aan-
beland. Het constitutionele bestel moest meer aan kunnen sluiten bij hedendaagse 
noden en behoeften in de samenleving. Daarvoor waren er volgens deze werkgroep 
twee denkbare methoden: 1) het verlichten of zelfs afschaffen van de grondwetsher-
zieningsprocedure of 2) een beperking van de inhoud van de Grondwet. De Werk-
groep Proeve koos voor de laatste methode. Deze werkgroep kwam echter niet met 
ingrijpende stelselwijzigingen. Toch zien we in het rapport een voorstel voor een hel-
dere en (drastisch) ingekorte Grondwet van 209 naar 90 artikelen.  
 Nieuw was overigens wel dat de Werkgroep Proeve pleitte wel voor de toetsing 
van wetten in formele zin aan grondrechten en de opname van een heel sobere bepa-
ling voor sociale grondrechten.479 De voorstellen van de Werkgroep Proeve leidden 
niet direct tot concrete regeringsvoorstellen.  
De reacties op de bevindingen van de Werkgroep Proeve waren verdeeld. De 
Amsterdamse politicoloog Daudt was bijvoorbeeld kritisch op het technische en neu-
trale karakter van de rapportage van de Werkgroep Proeve. Daudt zag in de jaren ’60 
grote maatschappelijke veranderingen in de vorm van ontevredenheid over het func-
tioneren van het politieke systeem.480 Een grondwetsherziening diende volgens 
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Daudt meer te anticiperen op democratische hervormingen en oplossingen te bie-
den.481 Tijdens deze periode valt overigens op dat er steeds meer sprake is van andere 
disciplines zoals een sociologische, filosofische en politicologische invalshoek die 
zich mengden in de discussie omtrent de Grondwet.482  
Donner (lid van de Werkgroep Proeve) reageerde op Daudt door te stellen dat de 
Grondwet er vooral is om het historisch en juridisch kader te verschaffen waarbinnen 
naar oplossingen gezocht moest worden. De Grondwet had aldus Donner niet de 
functie om actuele politieke vraagstukken op te lossen, maar heeft vooral de centrale 
regels te waarborgen.483 We zien hier de waarborgfunctie van de Grondwet op de 
voorgrond. 
De hamvraag is wat deze periode betekende voor de functies van de Grondwet.  
Ik denk dat deze periode weinig op dit punt veranderingen opleverde. De Grondwet 
bleef het historische basisdocument dat staatsinstellingen inrichtte, dat bevoegdhe-
den toekende aan die instellingen en dat bevoegdheden reguleerde. Tevens veran-
kerde de Grondwet nog steeds belangrijke rechten zoals het algemeen kiesrecht en 
vrijheidsrechten. Anderzijds is in deze periode wel een kentering zichtbaar. De posi-
tie van de Grondwet als bron van het constitutioneel recht werd steeds minder pro-
minent. Duidelijker werd dat de ontwikkeling van het constitutionele recht in aan-
zienlijke mate buiten de Grondwet om plaatsvond. Deze kentering had zijn weerslag 
in de voorstellen van de Werkgroep Proeve voor een flinke inkorting en versobering 
van de Grondwet. 
9  DE STAATSCOMMISSIE-CALS/DONNER, DE NOTA INZAKE HET GRONDWETSHER-
ZIENINGENBELEID EN DE GRONDWET VAN 1983 
De Staatscommissie-Cals/Donner deed belangrijk voorbereidend werk voor de 
grondwetsherziening van 1983. Drie leden van de Werkgroep Proeve zetelden in 
deze staatscommissie (Donner (voorzitter), Van der Hoeven en Jeukens). Net zoals 
Struycken stelde de staatscommissie dat de Grondwet de voornaamste aspecten van 
de politieke wils- en besluitvorming beoogt vast te leggen en te waarborgen. De 
Staatscommissie-Cals/Donner was een brede commissie. Daarin zat bijvoorbeeld ook 
                                                             
481  Van Leeuwen 2013, p. 103-106. 
482  Een term als ‘legitimiteit’ ging onderdeel uitmaken van het debat. De gehele staatsrechtconfe-
rentie van 1974 in Rotterdam ging zelfs over dit thema. Donner hield tijdens de staatsrechtcon-
ferentie in 1974 een kritisch referaat getiteld Over ‘legitimatie’.  Zie: Donner 1974, p. 21-74. Donner 
schrijft: ‘Legitimiteit is het woord, waarmee wij ‘verklaren’ waarom een stelsel en overheid […] 
aanvaard worden en op loyaliteit kunnen rekenen.’ Donner stelde dat hij een verraderlijke term 
in de discussie bracht, waar veel begripsverwarring over kan ontstaan.  Donner vergelijkt het 
begrip ‘legitimiteit’ met een ‘stoplap’. Een stoplap wordt gebruikt om gaten (in onze begrippen) 
mee op te vullen. In het geval van legitimatie wordt dus gezocht naar gronden die op uiteenlo-
pende terreinen kunnen liggen ter verklaring van acceptatie van machtsuitoefening door de 
overheid, zie: Donner 1974, p. 45-46. In toenemende mate verschenen teksten waarbij het staats-
recht in verband wordt gebracht met het begrip legitimiteit. Zie bijvoorbeeld: Donner, Beleid en 
maatschappij 1975/1.   
483  Van Leeuwen 2013, p. 105; Donner, Acta politica 1967/3, p. 3–14. 
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Daudt, die zoals gezegd kritisch was op de Proeve. Ook David Simons maakte on-
derdeel uit van deze commissie. Simons heeft tussen 1971 en 1983 een belangrijk aan-
deel gehad als regeringscommissaris bij de daadwerkelijke totstandkoming van de 
grondwetsherziening in 1983. De Staatscommissie Cals/Donner geeft de volgende be-
tekenis van de Grondwet:  
‘De staatscommissie stelt voorop dat van de Grondwet geen volledige en uitputtende rege-
ling van de staatsorganisatie kan of behoort te worden verwacht. Overheidsbestel en staat-
kundige samenleving vinden hun oorsprong niet in de constitutionele regeling, al vormen 
zij tezamen wel het terrein waarop de Grondwet regelend optreedt. De Grondwet beoogt 
de voornaamste elementen en fasen der politieke wils- en besluitvorming vast te leggen. 
Die vastlegging heeft ten doel te waarborgen, dat de gang waarlangs en de instellingen 
door welke wordt beslist wat het algemeen belang op een gegeven ogenblik vordert, zullen 
vaststaan. Daarmede hangt ook samen, dat de Grondwet, bijvoorbeeld door het vastleggen 
van grondrechten, een aantal in het verleden heftig omstreden zaken buiten twijfel stelt.’ 
484 
De Staatscommissie-Cals/Donner stelde enkele hervormingsplannen voor en ging in 
dat opzicht verder dan de Werkgroep Proeve.485 Denk aan plannen voor een gekozen 
formateur, de rechtstreekse verkiezing van de Eerste Kamer, een beperkt districten-
stelsel en een sterkere nadruk op sociale grondrechten. De rapportage leidde niet di-
rect tot regeringsvoorstellen, maar leverde belangrijk voorwerk op voor het progres-
sieve kabinet-Den Uyl (1973-1977). In juni 1974 volgde de Nota inzake het Grondwets-
herzieningsbeleid van dit kabinet. De zienswijze van het kabinet in deze nota verschilde 
strikt genomen niet veel van die van de Staatscommissie-Cals/Donner. Niettemin be-
nadrukte het kabinet-Den Uyl meer dat de Grondwet niet te veel moest regelen. 
‘De Grondwet beoogt de voornaamste elementen en fasen der politieke wils- en besluitvor-
ming vast te leggen. Zij dient evenwel niet slechts te beantwoorden aan de behoeften die 
bestaan op het ogenblik waarop zij tot stand komt, maar tevens aan die, welke in de toe-
komst zullen worden gevoeld. […] Aan de Grondwet mag derhalve niet de eis worden 
gesteld, dat zij een gesloten stelsel biedt, dat alle bevoegdheden en mogelijkheden, liefst 
uitputtend, bepaalt. Gelet op de voortdurende verandering en ontwikkeling van het staat-
kundig leven, van zijn behoeften en problemen kan de Grondwet alleen een factor van sta-
biliteit vormen wanneer zij niet te veel wil regelen. Zij dient het kader te bieden, waarbin-
nen veranderingen in de maatschappelijke omstandigheden en in de opvattingen die daar-
omtrent worden gekoesterd, zullen of kunnen leiden tot herziening of aanvulling van de 
wetgeving of van andere activiteiten van de overheid.’486 
                                                             
484  Eindrapport Staatscommissie-Cals/Donner 1971, p. 20 
485  De Werkgroep Proeve kwam niet met veel nieuwe plannen. Zij stelde o.a. wel voor dat de Eerste 
Kamer het initiatiefrecht moest toekomen en wilde grondwettelijk verankeren dat de kamers zelf 
hun voorzitter kozen en niet de Kroon, zie: Proeve van een Nieuwe Grondwet 1966, p. 107 en 
131.  
486  Kamerstukken II 1973/74, 12944, nr. 2, p. 2. 
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Het kabinet-Den Uyl gaf in deze nota overigens gehoor aan de vernieuwingswensen 
van regeringspartij D66. In de nota werd namelijk geopteerd voor een gekozen for-
mateur en een districtenstelsel. Er volgde een lange en moeizame parlementaire be-
handeling over de inhoudelijke vernieuwingsagenda van de nota.487 Over de boven-
genoemde onderwerpen als het kiesstelsel en de gekozen formateur bleek een dus-
danig grote onenigheid te bestaan, dat van de vernieuwende plannen weinig over-
bleef. Wat restte, waren vooral de plannen voor een technisch-juridische versobering 
van de Grondwet, die op inhoud aansloten bij wat al in eerdere grondwetten stond. 
Pas in april 1976 diende het kabinet de eerste voorstellen in. Er volgde geen uitgesp-
roken nieuwe visie op de Grondwet. Zij koos wel voor een nieuwe indeling van de 
Grondwet: 
‘Deze indeling berust op de gedachte dat in de Grondwet de drie voornaamste elementen 
van de staatkundige samenleving voorop behoren te gaan, namelijk het volk, de regering 
en de volksvertegenwoordiging. Daarbij sluiten zich aan bepalingen inzake vaste colleges 
en inzake diverse onderwerpen van wetgeving en bestuur. Vervolgens kunnen dan als af-
zonderlijke eenheden volgen de bepalingen inzake de rechtspraak en die betreffende de la-
gere openbare lichamen. De regeling inzake herziening van de Grondwet vormt daarna het 
logische slot van de Grondwet […].’488 
We zien in deze passage de indeling terug van de huidige Grondwet. De Grondwet 
van 1983 bevatte nieuwe onderdelen, zoals sociale grondrechten, een anti-discrimi-
natiebepaling, de onaantastbaarheid van het menselijk lichaam, het moment van ver-
kiezingen en de zittingsperiode van de Eerste Kamer en de leeftijd voor het passieve 
kiesrecht voor de Eerste Kamer. Niet onbelangrijk waren enkele wijzigingen inzake 
de rechtspraak. Denk aan de uitdrukkelijke deconstitutionalisering van de inrichting 
en samenstelling van de rechterlijke macht, de invoering van het verbod op de dood-
straf, de grondwettelijke verankering van het administratief beroep. Voor een groot 
deel bevatte de Grondwet van 1983 dezelfde inhoud als daarvoor, deze was in 1983 
wel veel strakker geformuleerd en meer gecomprimeerd. Het aantal artikelen was 
gedaald van 215 (in 1972) naar 142 (in 1983).  
                                                             
487  Van Leeuwen 2013, p. 145-146. 
488  Kamerstukken II 1975/76, 13871, nr . 1, p. 1. 
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10  RECENTE VISIES 
Later verkondigden staatsrechtgeleerden nauwelijks duidelijk afwijkende visies op 
de Grondwet.489 Kortmann beschouwde de Grondwet bijvoorbeeld als het basisdocu-
ment van het Nederlandse constitutionele recht.490 In dat opzicht sluit hij aan bij de 
inzet van de grondwetgever van 1983. Het meest recent is een voorstel uit maart 2018 
omtrent de zogenaamde algemene bepaling. Dit voorstel poogt de Grondwet in een 
interpretatief kader te plaatsen. De herzieningsprocedure bij dit voorstel is momen-
teel in eerste lezing afgerond. De verklaringswet geeft de volgende bepaling ter over-
weging: 
‘De Grondwet waarborgt de grondrechten en de democratische rechtsstaat.’491 
In de toelichting bij dit voorstel staat: 
‘De democratie en de rechtsstaat liggen als kernbeginselen tezamen met de grondrechten 
ten grondslag aan onze Grondwet. Zij zijn gerijpt in een constitutioneel bestel dat zich in 
de loop van de tijd heeft ontwikkeld en in de Grondwet op samenhangende wijze zijn neer-
slag heeft gekregen. Voor ons huidige staatsbestel zijn zij dusdanig van belang geworden, 
dat ze als de grondvesten van onze staat beschouwd kunnen worden.’492 
Deze passage onderstreept het beeld van de Grondwet als een basiswet en haar waar-
borgende functie. Die wet verankert en beschermt de essentialia van het staatsbestel 
met de rechtsstaat en de democratie als kernbeginselen.493 Momenteel ligt het voorstel 
ter behandeling in tweede lezing. 
                                                             
489  Een team van Leidse wetenschappers onderzocht in een rapport genaamd De Nederlandse Grond-
wet geëvalueerd: anker- of verdwijnpunt? de juridische, politieke en maatschappelijke betekenis van 
de Grondwet van 1983. Zij stelden dat met de Grondwet van 1983 een aantal manifeste doelen 
gerealiseerd zijn (zoals historische continuïteit en stabiliteit in de zin van versterking of handha-
ving van bijv. klassieke grondrechten, het representatieve stelsel, etc.).De zogenaamde latente 
functies van de Grondwet (de normatieve functie en de maatschappelijke functie) achtten de 
Leidenaren minder duidelijk aanwezig. In dat opzicht zien we in dit rapport een relativering van 
de Grondwet, onder verwijzing naar het sobere en open karakter van de Grondwet en de sterke 
ontwikkeling van het internationaal recht. Een stabiliserende functie dichtten de Leidenaren de 
Grondwet dus nog wel toe. Barkhuysen, Van Emmerik & Voermans e.a. 2009, p. 107-111. 
490  Kortmann 2016, p. 86; Elders omschrijft Kortmann de Grondwet als een complex van basale 
rechtsregels, die sterk historisch en ‘logisch’ van aard is, zie: Kortmann, RegelMaat 2002/3, p. 75-
76. 
491  Wet van 9 maart 2018, Stb. 2018, 86. Zie in het verlengde hiervan ook: Eindrapport Staatscom-
missie-Thomassen 2010, p. 21 e.v. 
492  Kamerstukken II 2015/16, 34516, nr. 3, p. 2. 
493  De algemene bepaling geeft geen formele begrenzing aan de bevoegdheid om de Grondwet te 
herzien. Het is nog steeds mogelijk om de Grondwet te herzien, ook waar het gaat om bepalingen 
met betrekking tot de grondrechten en de democratische rechtsstaat. In de toelichting staat dan 
ook dat besluitvorming over grondwetsherzieningen over wordt gelaten aan politieke besluit-
vorming. De algemene bepaling beoogt wel de marges aan te geven waarbinnen de alternatieven 
ter invulling van het constitutionele bestel materieel toelaatbaar zijn. In dat opzicht verwijst de 
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11  INFORMELE CONSTITUTIONELE VERANDERINGEN 
In dit hoofdstuk staat een beschrijving van de functies van de Grondwet centraal. Tot 
dusver heb ik gesproken van een rechtsstatelijke functie, een stabiliserende functie en 
democratische functie. In deze paragraaf bespreek ik iets anders: het leerstuk van in-
formele constitutionele veranderingen. Bij informele constitutionele veranderingen 
gaat het volgens Passchier om veranderingen aan de inhoud van een grondwetsbe-
paling, terwijl er geen formele wijziging in de tekst van die bepaling heeft plaatsge-
vonden.494 Informele constitutionele veranderingen komen volgens Passchier met 
enige regelmaat voor. Het bestaan van informele constitutionele veranderingen kan 
in mijn ogen de functies van de Grondwet en de grondwetsherzieningsprocedure re-
lativeren. Passchier relativeert dan ook het belang van de grondwetsherzieningspro-
cedure.495  
Deze relativering gaat mijns inziens in beperkte mate op. Mij is namelijk niet dui-
delijk of veel van deze informele constitutionele veranderingen duidelijk onverenig-
baar waren met de harde kaders van de Grondwet.  
Laat ik de proef op de som nemen bij één van de belangrijkste ontwikkelingen in 
het parlementair stelsel. Ik doel hier op het ontstaan van de vertrouwensregel.496 Deze 
fundamentele regel van het parlementair stelsel is niet middels een grondwetsherzie-
ning tot stand gekomen. De hamvraag is hier volgens mij dan: was de vertrouwens-
regel strijdig met de harde grondwettelijke kaders van destijds? 
We komen hier op het geschilpunt van de zogenaamde derogerende werking van 
ongeschreven rechtsnormen. Elzinga & Wisse suggereerden dat de ongeschreven 
vertrouwensregel op gespannen voet staat met de Grondwet van 1848. In dat kader 
stelden zij dat er hoge eisen aan een dergelijke derogerende werking verbonden moe-
ten worden.497  
In mijn ogen was er bij het ontstaan van de vertrouwensregel geen sprake van 
een overduidelijke derogatie (of afwijking) van de Grondwet. Het ontstaan van de 
vertrouwensregel kon plaatsvinden op basis van wat destijds al in de Grondwet be-
paald was. Zo was het ontstaan van de vertrouwensregel ondenkbaar geweest, als de 
regering geen ontbindingsrecht had gehad en het parlement geen budgetrecht. Arti-
kel 73 Gw (1848) is bovendien belangrijk voor deze discussie. In dat artikel stond dat 
de Koning de hoofden van ministeriële departementen naar welgevallen kon ont-
slaan.498 Omdat de uitkomst van de vertrouwensregel is dat ministers bij het ontbre-
ken van het vertrouwen hebben af te treden, is het de vraag of de vertrouwensregel 
                                                             
toelichting vooral naar het EVRM en het Unierecht, zie: Kamerstukken II 2015/16, 34516, nr. 3, p. 
8. 
494  Passchier 2018, p. 154. 
495  Passchier 2018, p. 155. 
496  Zie voor een definitie van de vertrouwensregel: Kortmann 2016, p. 298-299. 
497  Elzinga & Wisse 1988, p. 68. 
498  Art. 73 Gw (1848): ‘De Koning stelt ministeriële departementen in, benoemt er de hoofden van, 
en ontslaat die naar welgevallen. 
 De hoofden der ministeriële departementen zorgen voor de uitvoering der Grondwet en der 
andere wetten, voor zooverre die van de Kroon afhangt. 
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verenigbaar is met de bovengenoemde bepaling. Het antwoord is mijn ogen bevesti-
gend en daarvoor verwijs ik naar Buijs, die wees op het belang van de historische 
betekenis van artikel 73 Gw (1848). Belangrijk was volgens Buijs om in te zien dat 
deze bepaling dateerde van 1815, toen de hoofden van ministeries (ministers) in een 
bevelsrelatie tot de Koning stonden en in zoverre beschouwd konden worden als on-
dergeschikte ‘agenten des Konings’.499 De Koning kon hen op grond van deze bepa-
ling op geheel willekeurige gronden ontslaan. Belangrijk was volgens Buijs om in te 
zien dat in 1815 nog geen sprake was van ministeriële verantwoordelijkheid. Ná de 
grondwetsherzieningen van 1840 en 1848 verkregen ministers in het kader van de 
ministeriële verantwoordelijkheid een totaal andere positie ten opzichte van de Ko-
ning. In die context lag een ontslag van ministers naar welgevallen door de Koning 
niet meer voor de hand, aangezien ministers geen ondergeschikte positie als bijzon-
der ambtenaar meer hadden en verantwoordelijkheid droegen voor de Koning. Arti-
kel 73 Gw was in zoverre achterhaald en paste niet meer op de nieuw ontstane situa-
tie. Buijs schreef dan ook het volgende: 
‘[…] zij die de aangehaalde woorden eene beperking van de ministeriëele verantwoordelijk-
heid noemen en gewagen van het doel om de vestiging van het zoogenaamde parlementaire 
stelsel tegen te gaan, maken zich aan een anachronisme schuldig; zij spreken eene taal aan 
den grondwetgever van 1815 volkomen vreemd[…]’500 
Buijs doelt er hier op dat artikel 73 Gw (1848) niet de vestiging van het parlementaire 
stelsel tegengaat. Artikel 73 Gw (1848) was in dit opzicht achterhaald. Buijs onder-
kende dat het ontstaan van de vertrouwensregel weliswaar een belangrijke omkering 
van de constitutionele orde betekende, aangezien het parlement een belangrijk pres-
siemiddel verwierf ten opzichte van de positie van ministers. Niettemin achtte Buijs 
deze omkering conform het stelsel van de toenmalige Grondwet: 
‘En toch, hoe belangrijk deze omkeering ook wezen moge, het eigenlijk staatsrecht laat zij 
geheel onaangeroerd, omdat zij eenvoudig de vrucht is van de bijzondere wijze waarop het 
staatkundig leven binnen de grenzen door de wetten getrokken bij enkele volken ontwik-
kelde.’ 501  
Buijs sloot zelfs niet uit dat het monarchale element weer sterker zou kunnen worden: 
‘Misschien komt er een tijd dat juist de eigen behoeften van de maatschappij, klagende over 
de onvruchtbaarheid van het parlementaire stelsel, het monarchale element weder meer op 
den voorgrond dringen, of wel dat dit element om andere oorzaken van zijn vroegere kracht 
herwint, en gebeurt dit dan zal ook de tegenwoordige machtsverhouding zich wijzigen op 
                                                             
 Hunne verantwoordelijkheid wordt geregeld door de wet. Alle Koninklijke besluiten en beschik-
kingen worden door een der hoofden van de ministeriële departementen mede onderteekend.’ 
499  Buijs 1883, p. 353, zie ook: Bovend’Eert & Kummeling 2017, p. 430. 
500  Buijs 1883, p. 353 
501  Buijs 1883, p. 370-371.  
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soortgelijke wijze als zij is ontstaan, niet door nieuwe wettelijke voorschriften, maar bin-
nen de grenzen van het geldende recht door datzelfde ontwikkelingsproces dat den toestand 
welke thans bestaat geschapen heeft.’502 
Ik heb relatief veel aandacht besteed aan dit voorbeeld om te illustreren dat een ver-
strekkende informele constitutionele ontwikkeling zoals het ontstaan van de vertrou-
wensregel nog niet duidelijk onverenigbaar hoeft te zijn met de harde kaders van de 
Grondwet (van destijds). Het ontstaan van de ongeschreven vertrouwensregel betrof 
vooral een ‘informele’ aanvulling in de praktijk. De Grondwet bood daartoe de 
ruimte. 
Een soortgelijke redenering gaat ook op het punt van het koningschap. Ook op 
dat gebied hebben weinig ingrijpende grondwetsherzieningen plaatsgevonden. Zo 
maakt de Koning nog steeds onderdeel uit van de regering op grond van artikel 42 
Gw. Alle wetten en koninklijke besluiten worden door de Koning ondertekend op 
grond van artikel 47 Grondwet. Deze ondertekening is een formeel vereiste voor de 
totstandkoming van iedere wet of koninklijk besluit. In het licht van de ontwikkeling 
naar een meer modern koningschap in een democratie is het accent steeds meer op 
een adviserende en aanmoedigende rol komen te liggen dan een Koning met een me-
debeslissende rol. In het licht van deze ontwikkeling betogen sommigen dat de Ko-
ning zelfs gehouden is om een wet of koninklijk besluit te ondertekenen en dat de 
Grondwet op dit punt is veranderd.503 Deze stelling is strikt genomen onjuist. De Ko-
ning kan namelijk gewetensbezwaren hebben. De Koning kan in een dergelijk geval 
de ondertekening weigeren, of met een weigering dreigen. 504 Kortom, op dit punt is 
(het harde kader van) de Grondwet onveranderd gebleven. Feitelijk bestaat inder-
daad een praktijk dat de Koning tot ondertekening overgaat. Van een harde juridi-
sche verplichting is echter geenszins sprake. 
Een andere voorbeeld betreft de bepaling inzake de bijzondere inlichtingenplicht 
bij de inzet of het ter beschikking stellen van de krijgsmacht, zie artikel 100 Grondwet. 
Tijdens de parlementaire behandeling is dit artikel door enkele leden in de Tweede 
Kamer wel eens uitgelegd als een instemmingsrecht van de Tweede Kamer en niet 
alleen als een inlichtingenplicht.505 Artikel 100 Grondwet biedt sindsdien de moge-
lijkheid voor een praktijk waarin het parlement feitelijk instemming verleent. Dat be-
tekent echter niet dat deze grondwettelijke bepaling van betekenis veranderd is. Het 
gaat dan hooguit om een praktijk die de Grondwet aanvult. Van een wijziging van het 
harde grondwettelijk kader of het constitutionele recht is geen sprake. Als de regering 
de krijgsmacht wil inzetten zonder toestemming van het parlement, dan kan zij die 
beslissing zelfstandig nemen. 506  
                                                             
502  Buijs 1883, p. 371-372. 
503  Zie op dit punt: Passchier 2018, p. 166. 
504  Bekend is dat Koningin Juliana weigerde om het doodvonnis van oud-SS-commandant Willi 
Lages te ondertekenen, zie: Bovend’Eert 2020, p. 21. Zie tevens het memorandum van A.A.M. 
Struycken, zie: Bovend’Eert 2020, p. 248-251. 
505  Handelingen II 1997/98, nr. 40, p. 3246-3264.  
506  Zie hierover uitgebreid: Bovend’Eert & Kummeling 2017, p. 381-382. 
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De Grondwet laat op meer terreinen ruimte over voor nadere invulling. Zo 
schrijft artikel 53 Grondwet voor dat de leden van beide kamers worden gekozen op 
grondslag van evenredige vertegenwoordiging. Deze bepaling laat niettemin open 
dat de wetgever beperkingen kan stellen aan het uitgangspunt van evenredige verte-
genwoordiging. In 2005 diende de regering een voorstel ter wijziging van (voorna-
melijk) de Kieswet voor een gemengd kiesstelsel, waarbij de kiezer twee stemmen 
zou krijgen. Eén op een landelijke lijst en één op een districtskandidaat. Het aantal 
zetels in de Tweede Kamer zou op grond van dit voorstel verdeeld worden waarbij 
de ene helft verkozen werd op grond van een districtenstelsel en de andere helft op 
grondslag van het stelsel van evenredige vertegenwoordiging.507 De vraag die dan 
opkomt is hoever de wetgever daarin mag gaan. Grondwettelijk bezien is niet duide-
lijk hoeveel evenredigheid is vereist. 
In de jurisprudentie zien we vooral bij grondrechtenzaken vergaande interpreta-
ties van een grondrecht. Vaak bestaat naar aanleiding van concrete casuïstiek onenig-
heid over de vraag of bepaalde gedraging onder de reikwijdte valt van een grond-
recht en onenigheid over de vraag of een beperking op een grondrecht rechtmatig is. 
Gelet op snelle maatschappelijke ontwikkelingen is het zelfs wenselijk dat de beteke-
nis van grondrechten zich in de rechtspraktijk verder ontwikkelen. In het standaard-
arrest APV Tilburg uit 1950 bevestigde de Hoge Raad het bestaan van een versprei-
dingsrecht. Het ging hier om een connex recht bij het openbaringsrecht dat wel was 
neergelegd in artikel 7 Gw (1948). Het arrest bood een aanvullende beperkingssyste-
matiek voor het geval dat decentrale overheden de verspreiding van drukpers regu-
leerden.508 Op die situatie sloot de tekst van artikel 7 Gw (1948) niet aan. Ook hier was 
mijns inziens eerder sprake van een aanvulling door rechterlijke rechtsvorming, dan 
dat duidelijk sprake was van een evidente afwijking van de betekenis van artikel 7 
Grondwet (1948). 
Ook bij de totstandkoming van wetgeving kunnen twijfelgevallen bestaan over 
de betekenis van de Grondwet mede ingegeven door de vaagheid van een grond-
wetsbepaling. Zo bestond in 2001 wel twijfel over het antwoord op de vraag of de 
Wet dualisering gemeentebestuur paste in het grondwettelijk kader, vooral waar het 
gaat om het hoofdschap van de gemeenteraad, zoals was neergelegd in artikel 125 
Gw.509 Voorbeelden van wetgeving die op overduidelijke wijze ingaan tegen de 
Grondwet komen echter nauwelijks voor.510 
Er zijn overigens ook voorbeelden waaruit blijkt dat de Grondwet wel een hard 
kader biedt en geen ruimte gaf aan informele ontwikkelingen. Bij de kabinetsformatie 
in 2017 bleken de onderhandelaars creatief door twee ministers op één ministerie te 
willen zetten met de leiding. Zo rees in de Eerste Kamer de kwestie of een ministerie 
                                                             
507  Kamerstukken II 20045/05, 29986, nr. 1-4. Overigens trok de regering het voorstel weer in na de 
totstandkoming van het Paasakkoord. Kamerstukken II 2005/06, 29986, nr. 6. 
508  HR 28 november 1950, NJ 1951/137 (APV Tilburg).  
509  Kamerstukken II 2000/01, 27751, nr. A. 
510  Zie ook: Sillen, NJB 2010/2231, p. 2744.  
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twee ministers mocht hebben mét allebei de leiding over dat ministerie.511 Artikel 44 
Gw bepaalt hierover: ‘Bij koninklijk besluit worden ministeries ingesteld. Zij staan 
onder leiding van een minister.’ In de media gaf Voermans een ruimere interpretatie 
aan artikel 44 Gw dan de senatoren. Hij stelde dat twee of meer ministers wél een 
ministerie kunnen leiden. Het woord ‘een’ hield volgens hem een soortaanduiding in 
en geen getalsaanduiding. Echter, in artikel 47 Gw staat het woord ‘een’ als een ge-
talsaanduiding en dat zou voor de positie van de senatoren pleiten. In het licht van 
de parlementaire controle op een ministerie lijkt het mij overigens duidelijker om één 
minister als leidinggevende te beschouwen van het betreffende ministerie dan twee. 
In zijn Eindverslag als formateur besliste Rutte uiteindelijk dat slechts één minister 
de leiding kan hebben over een ministerie.512 Het ministerie van VWS had sinds 2017 
twee ministers: de minister van VWS (De Jonge) en de minister voor VWS (Bruins). De 
laatste is minister zonder portefeuille, maar wel verantwoordelijk voor afgebakend 
werkterrein. Hoewel er twee ministers op een ministerie aanwezig zijn, heeft alleen 
De Jonge de leiding over het gehele ministerie. Hier bleek de Grondwet een begren-
zend kader. 
Hoewel informele constitutionele ontwikkelingen plaatsvinden blijkt de Grond-
wet in veel gevallen te worden gerespecteerd. Passchier bespreekt in dit verband dan 
ook een zogenaamde historisch-institutionele benadering. Met deze benadering laat 
hij op genuanceerde wijze zien dat de grondwettelijke normen zich (kunnen) ontwik-
kelen in de loop der tijd (zonder formele grondwetsherziening). Daarbij onderstreept 
hij wel dat veel grondwettelijke bepalingen een zekere stevigheid (‘firmness’) bezit-
ten.513 Dat laatste zien we mijns inziens duidelijk terug bij heldere institutionele be-
palingen. Denk bijvoorbeeld aan bepalingen over de samenstelling van de regering 
(de Koning en de minister) of Staten-Generaal (de Tweede en Eerste Kamer). Deze 
bepalingen geven glasheldere en stabiele kaders. Bijvoorbeeld, in Nederland kan geen 
bindend correctief wetgevingsreferendum plaatsvinden zonder grondwetswijziging.514 
Ook een conflictenregeling tussen de Tweede en Eerste Kamer vereist een grondwets-
herziening. De Grondwet verhindert het om de Koning buiten de regering te plaat-
sen.515 Kamerleden kunnen grondwettelijk bezien niet tot zetelafstand worden ge-
dwongen gelet op artikel 67 lid 3 Gw. Een beslissende verkiezing (middels een refe-
rendum) van een burgemeester vereiste tot de grondwetsherziening van 2018 dat de 
kroonbenoeming van de burgemeester uit de Grondwet werd geschrapt.  
                                                             
511  Brief van 24 oktober 2017,  https://www.eerstekamer.nl/id/vkxjakvugjs0/document_extern/brief 
_voorzitter_over_leiding/f=/vkxjalrhvnx9.pdf. (laatst raadpleging: 1 juli 2021).  
512  Kamerstukken II 2017/18, 34 700, nr. 43, p. 2. 
513  Passchier 2018, p. 163. 
514  Schutgens & Sillen beweren terecht dat art. 50 Gw zich verzet tegen een correctief bindend wet-
gevingsreferendum, zie: Schutgens & Sillen, RM Themis 2017-4, p. 190-198. 
515  De PVV-leden maakten hierover een voorstel aanhangig, zie: Kamerstukken II 2010/11, 32867, nr. 
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12  SLOT 
Na al deze overwegingen kom ik terug op de vraag: wat zijn de functies van de 
Grondwet? Ik onderscheid op basis van deze historische beschrijving drie functies. 
12.1 De rechtsstatelijke functie 
De eerste functie van de Grondwet is al terug te vinden in de totstandkoming van de 
Grondwet van 1814. Ik koppel het abstracte begrip rechtsstaat aan deze functie. Ik vat 
het begrip rechtsstaat op zoals Kortmann deze in zijn handboek gebruikt. Volgens 
Kortmann gaat het begrip rechtsstaat van oudsher om de begrenzing van het optre-
den van de overheid.516 De Grondwet heeft als voorname functie om overheidsamb-
ten te reguleren in hun bevoegdheidsuitoefening. Ook de wetgever is gebonden door 
een objectiefrechtelijke regeling. Denk bijvoorbeeld aan grondrechten of een grond-
wettelijk delegatieverbod. Deze rechtsstatelijke functie – die tevens sterk verband 
houdt met de leer van de machtenscheiding en het voorkomen van machtsmisbruik 
klinkt tot de dag van vandaag helder door in de huidige Grondwet. 
12.2 De stabiliserende functie of waarborgfunctie 
Bij de tweede functie past het gedachtegoed van Struycken.517 De Grondwet fungeert 
eerst en vooral als het juridische en historische kader waarbinnen de politieke strijd 
plaats heeft te vinden. De Grondwet waarborgt dat kader en zorgt zodoende voor 
stabiliteit en continuïteit. De Grondwet brengt bij uitstek de fundamentele verwor-
venheden van het verleden naar het heden. 
12.3 De democratische functie 
De democratische functie van de Grondwet vindt haar oorsprong in de Grondwet 
vanaf 1848, gelet op de directe verkiezing van de Tweede Kamer. Daarna ontwik-
kelde het kiesrecht zich verder, na de grondwetsherzieningen van 1887 en 1917. De 
grondwetsherziening van 1917 legde het algemeen mannenkiesrecht vast. De grond-
wetsherziening van 1922 deed dat voor vrouwen. De Grondwet bevat zogezegd be-
langrijke waarborgen voor een democratie. De herziening van 1848 bracht tevens een 
aantal nieuwe grondrechten van burgers én een versterkte controlerende positie van 
het parlement. Essentiële noties zoals de politieke ministeriële verantwoordelijkheid 
werden in 1848 vastgelegd. De Tweede Kamer verkreeg het amendementsrecht en de 
Staten-Generaal kregen ieder jaar het recht de begroting mede vast te stellen. 
Deze drie functies sluiten bovendien naadloos aan bij het interpretatieve kader 
van de algemene bepaling, welke naar verwachting in de Grondwet zal komen te 
staan als de tweede lezing is afgerond.  
Hoewel informele constitutionele ontwikkelingen plaatsvinden, blijkt dat de 
harde kaders van de Grondwet in veel gevallen gewoonweg worden gerespecteerd. 
                                                             
516  Kortmann 2016, p. 50. 
517  Struycken zag overigens al wel in dat de Grondwet niet alleen het constitutionele recht  domi-
neerde, zie: Struycken 1914, p. 51-52. Zie ook: Van der Tang 1998, p. 230. 
122  Hoofdstuk 4 
 ____ 
 
Een relativering van de functies van de Grondwet en de grondwetsherzieningspro-












1  INLEIDING, METHODE EN OPBOUW 
In dit hoofdstuk maak ik een probleemanalyse van de herzieningsprocedure. Een on-
derdeel van mijn centrale vraagstelling luidt namelijk: ‘welke kwaliteiten en gebre-
ken zijn gelet op de toepassingspraktijk van de procedure naar voren gekomen?’ De 
focus ligt anders dan de titel van dit hoofdstuk doet vermoeden, niet alleen op pro-
blemen. Ook positieve kwaliteiten komen aan de orde. 
Bij de beantwoording van deze vraagstelling grijp ik terug op de eerdere hoofd-
stukken. In paragraaf 2 ga ik in op de zwaarte van de herzieningsprocedure in haar 
geheel. In die paragraaf grijp ik terug naar het hoofdstuk over de functies van de 
Grondwet. Ik plaats de herzieningsprocedure allereerst in dat normatieve kader. 
Vanaf paragraaf 3 zal ik vervolgens de verschillende aspecten van de procedure 
doorspreken. Denk onder andere aan de tussentijdse ontbinding, de eis van een ge-
kwalificeerde meerderheid in tweede lezing en de rol van de Eerste Kamer. Hier zal 
ik het onderzoek van hoofdstuk 2 (de herkomst en de uitgangspunten van de proce-
dure) en hoofdstuk 3 (de verdere ontwikkeling van de procedure) als achtergrond 
gebruiken. Tevens komt aan de orde of er nog onduidelijkheden of incoherente as-
pecten in de procedure schuilen die om een oplossing vragen. De resultaten van dit 
hoofdstuk vormen de opmaat naar het zesde hoofdstuk, waarin een analyse volgt van 
enkele oplossingen voor de in dit hoofdstuk gesignaleerde problemen, onduidelijk-
heden en incoherente aspecten. 
2  DE ZWAARTE VAN DE HERZIENINGSPROCEDURE 
Een veelgehoorde stelling is dat de herzieningsprocedure in haar totaliteit zwaar of 
te zwaar is.518 Het is inderdaad niet eenvoudig om een grondwetsherziening te reali-
seren. De stelling dat de herzieningsprocedure te zwaar is, is echter om verschillende 
redenen niet hard te maken. Dat komt omdat de herzieningsprocedure geplaatst 
moet worden tegen het licht van de drie functies van de Grondwet, zoals ik in het 
vorige hoofdstuk heb omschreven: de rechtsstatelijke, stabiliserende en democrati-
sche functie.  
Er is sprake van een rechtsstatelijke functie van de Grondwet, omdat de Grond-
wet een bindende ‘objectiefrechtelijke’ basisordening geeft waaraan alle staatsmach-
ten gebonden zijn. De ordening bakent de bevoegdheden van alle overheidsambten 
                                                             
518  Hans Engels stelt in een interview door Remco Meijer dat de Grondwet te rigide is, zie: de Volks-
krant 10 september 2018. Zie mijn reactie op dit artikel: T.E.J.H. van Gennip, de Volkskrant (web-
site), 14 september 2018. Zie ook: Landman, Goossens & Nehmelman, TvCR 2018/2. 
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af en beoogt zo machtsconcentratie en willekeur te voorkomen. Daarnaast is er de 
stabiliserende functie. De Grondwet waarborgt de belangrijke kaders en zorgt zo 
voor continuïteit. Voorts heeft de Grondwet een democratische functie. Belangrijke 
democratiseringen hebben zich in de loop der tijd genesteld in de Grondwet, zie ook 
hoofdstuk 4.  
Bij deze functies van de Grondwet past een verzwaarde herzieningsprocedure. 
Bij de rechtsstatelijk functie past het systeem van twee lezingen met een tussentijdse 
ontbinding van de Tweede Kamer. Dit levert op dat een nieuw parlement over een 
voorstel voor een grondwetsherziening heeft te beslissen en alleen met een gekwali-
ficeerde meerderheid kan instemmen met een grondwetsherziening. De gewone wet-
gever is in zoverre begrensd, omdat een ander parlement over het voorstel gaat en 
dat met een gekwalificeerde meerderheid. Het is vanuit dit perspectief van begren-
zing logisch dat de grondwetsherzieningsprocedure is verzwaard, aangezien de 
Grondwet de bevoegdheden van en de onderlinge verhoudingen tussen de verschil-
lende overheidsambten (waaronder de wetgever) op hoofdlijnen bepaalt. Kortom, 
het is redelijk om de herziening van deze basisstructuren niet aan de gewone wetge-
ver alleen over te laten.  
De Grondwet strekt er voorts toe om continuïteit en stabiliteit te bieden. Daar 
past een stevige herzieningsprocedure bij. Deze stabiliserende werking zien we ook 
duidelijk terug gelet op het feit dat veel bepalingen in de Grondwet lange tijd mee-
gaan. Ook bij de democratische functie van de Grondwet past een stevige procedure, 
omdat de wetgever (op basis van een gewone meerderheid in het parlement) niet in 
staat mag zijn om bijvoorbeeld het actief kiesrecht in vergaande mate te beperken. 
Deze bovenstaande koppeling van de functies van de Grondwet aan een ver-
zwaarde herzieningsprocedure heb ik enkel op abstracte wijze behandeld. Laat ik het 
concreter maken. Bij welke concrete aspecten van de Grondwet past een zware waar-
borging? Ik loop achtereenvolgens de verschillende hoofdstukken langs van de 
Grondwet waarin ik enkele aspecten bespreek. Ik pretendeer hier overigens geen uit-
puttend overzicht te geven.519  
2.1 Grondrechten 
De klassieke grondrechten in het eerste hoofdstuk beschermen eerst en vooral tal van 
vrijheden en behoren daarom tot de fundamenten van het Nederlandse constitutio-
nele recht. Deze grondrechten reguleren de bevoegdheden van de overheid en in zo-
verre heeft de wetgever, de rechter en het bestuur deze vrijheidsrechten in acht te 
nemen.520 Het bovenstaande maakt het logisch dat er een verzwaarde herzienings-
procedure voor grondrechten bestaat. Bij een grondwetsherzieningsprocedure die 
                                                             
519  Het is overigens niet de bedoeling om aan te geven wat wel en niet in de Grondwet thuishoort, 
zie ook mijn eerdere afbakening in de inleiding. 
520  De beperkingssystematiek van de Grondwet is op het gebied van grondrechten op veel punten 
formeel, zie bijv. art. 10 lid 1 Gw. Er is om een beperking van een grondrecht mogelijk te maken 
meestal alleen een wet vereist. De wetgever heeft (grondwettelijk bezien) dus de mogelijkheid 




identiek is aan de gewone wetsprocedure zou er voor de wetgever geen nationaal-
rechtelijk beletsel zijn om grondrechten (die ook de rechten van minderheden be-
schermen) te veronachtzamen. 
2.2 De regering 
Het volgende hoofdstuk verankert de institutionele bepalingen over de regering. In 
dit hoofdstuk staan veel bepalingen aangaande de Koning (§1) en waarborgen voor 
de vormgeving en positie en bevoegdheden van de ministerraad en de regering (§2).   
Op basis van artikel 43 Grondwet benoemt en ontslaat de regering de minister-
president en overige ministers. De regering stelt ook de ministeries in, zie artikel 44 
Grondwet. Deze bevoegdheden liggen niet bij het parlement.521 Deze eigenstandige 
positie van de regering is een onderdeel van het principe van machtenscheiding. Een 
grondwettelijke waarborg ligt bij al deze aspecten voor de hand, omdat de gewone 
wetgever de onafhankelijke positie en bevoegdheden van de regering op deze punten 
niet zelfstandig kan aantasten. Zonder grondwettelijke waarborging zou deze eigen-
standige positie van de regering als tegenwicht van het parlement te makkelijk her-
zien en/of ongedaan kunnen worden gemaakt. De Grondwet biedt zo stabiliteit en 
continuïteit, zodat het Nederlandse regeringsstelsel zich verder in de dagelijkse prak-
tijk heeft kunnen (en kan) ontwikkelen.  
In hoofdstuk 2 staan nog meer wezenlijke aspecten waarbij een grondwettelijke 
bescherming past. Artikel 47 Grondwet begrenst de bevoegdheden van de Koning 
door middel van het contraseign. Dat is een duidelijk aspect van checks and balances. 
Dat betekent dat de Koning niet eigenstandig over de bekrachtiging van wetten en 
koninklijke besluiten gaat. De wetgever (ook al is er een hang naar een machtig staats-
hoofd) is niet in staat om eigenstandig de Koning de sterke positie te geven van vóór 
1840. De Grondwet gaat zo machtsconcentratie tegen. Het is in het huidige tijdsge-
wricht overigens niet voorstelbaar dat een wetgever een dergelijke positie van de Ko-
ning zou wensen. De artikelen 42 en 68 Gw staan in het teken van de ministeriële 
verantwoordelijkheid. Stel dat de wetgever deze bepalingen wil afzwakken. Dan be-
tekent dit waarschijnlijk een afzwakking van de democratische controleerbaarheid 
van bewindspersonen. Dat zou weer tot machtsconcentratie kunnen leiden. Het is 
daarom begrijpelijk dat hier extra waarborgen gelden en dat niet alleen de wetgever 
in één instantie over de wijziging van deze bepalingen heeft te beslissen. 
2.3 De Staten-Generaal 
In het derde hoofdstuk van de Grondwet staat een aantal essentiële basisstructuren 
betreffende de Nederlandse representatieve democratie. Ik noem er slechts een paar. 
                                                             
ten met delegatieverboden gaat die vlieger niet op. Bovendien bevat een aantal beperkingsclau-
sules doelcriteria waaraan de beperking verbonden is. Aan deze regels heeft de formele wetge-
ver zich te houden. 
521  Bij de bepaling over het ontslag van ministers mag de vertrouwensregel niet onvermeld blijven. 
Op basis van de vertrouwensregel bestaat de gewoonte dat een minister zijn of haar ontslag 
aanbiedt aan de Koning, als de Tweede Kamer blijk heeft gegeven onvoldoende te hebben. For-
meel ligt de beslissing tot het daadwerkelijke ontslag van een minister bij de regering. 
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De samenstelling van de Staten-Generaal als bicameraal systeem in artikel 51 Gw is 
een vorm van checks and balances. De Grondwet bepaalt bovendien het aantal leden 
en de zittingsduur. Het is logisch dat een dergelijke norm gewaarborgd is met een 
verzwaarde procedure. Anders zou de wetgever met een gewone meerderheid de 
zittingsduur kunnen verlengen en het electoraat in zeker opzicht buiten spel kunnen 
zetten. De grondwetgever heeft in 1917 gekozen voor een stelsel van evenredige ver-
tegenwoordiging (artikel 53 Gw). Door dit stelsel hebben kleinere partijen aanzienlijk 
meer kans om in het parlement te komen dan in een meerderheidsstelsel. Grondwet-
telijke verankering ligt hier voor de hand, aangezien anders de wetgever met een ge-
wone meerderheid dit stelsel te eenvoudig zou kunnen wijzigen op politieke gron-
den. In artikel 54 Gw staat het algemeen kiesrecht en in artikel 56 Gw het passieve 
kiesrecht. Ook hier is het logisch dat dergelijke normen gewaarborgd zijn met een 
verzwaarde procedure. Anders zou de gewone wetgever met een eenvoudige meer-
derheid het electoraat kunnen beperken door bijvoorbeeld minderheidsgroeperingen 
of tegenstanders het kiesrecht te ontnemen. 
Door de parlementaire immuniteit kunnen de leden van de Staten-Generaal en 
de ministers ongestoord door de rechterlijke macht delibereren in vergaderingen van 
de Staten-Generaal. De grondwetgever garandeert aan alle parlementariërs deze im-
muniteit ten opzichte van de rechter. Zoniet, dan zou de gewone wetgever de parle-
mentaire immuniteit kunnen afschaffen en zo de mogelijkheid kunnen bieden aan de 
rechter om parlementsleden (denk aan politieke tegenstanders in het parlement) te 
bestraffen of aansprakelijk te stellen om hun uitlatingen in het parlement. 
2.4 Raad van State, Algemene Rekenkamer, Nationale Ombudsman en de vaste 
colleges van advies 
Het vierde hoofdstuk waarborgt een aantal eerbiedwaardige instellingen. De Grond-
wet bepaalt hier o.a. het uitgangspunt dat de Raad van State advies uitbrengt over 
voorstellen van wet en ontwerpen van algemene maatregelen van bestuur of over 
voorstellen tot goedkeuring van een verdrag (zie art. 74 lid 1 Gw). Waar het gaat om 
het ontslag van de leden van de Raad van State, Algemene Rekenkamer of Nationale 
Ombudsman, staat er een aantal grondwettelijke waarborgen, zie: art. 74 lid 4 Gw, 77 
lid 3 Gw en 78a lid 2 Gw. Bovendien bestaat in dit hoofdstuk ook een aantal delega-
tieverboden (denk bijvoorbeeld aan art. 75 lid 2 Gw). Bij al deze bepalingen past een 
verzwaarde herzieningsprocedure, daar vooral de bevoegdheid van de wetgever be-
grensd wordt in deze bepalingen. 
2.5 Wetgeving en bestuur 
De artikelen 81 tot en met 88 Gw betreffen de wetsprocedure. Artikel 81 Gw attribu-
eert de bevoegdheid om wetten vast te stellen aan de regering en Staten-Generaal. Zo 
is voor iedere wet steun van het parlement nodig. De samenstelling van de wetgever 
is op zichzelf al een vorm van checks & balances. In artikel 82 Gw staat naast het recht 
van de regering om wetsvoorstellen in te dienen ook het initiatiefrecht van de Tweede 




voorstel tot wet op grond van artikel 87 Gw. Het gaat hier om belangrijke bevoegd-
heden waarbij een sterkere waarborging voor de hand ligt. Stel dat deze bepalingen 
niet in de Grondwet zouden staan, dan zou de wetgever in één keer de positie van 
het parlement kunnen verzwakken, bijvoorbeeld door het recht van initiatief, amen-
dement of nog erger het instemmingsrecht van de Tweede Kamer af te schaffen. Dat 
zou niet passen bij de democratische functie van de Grondwet. Een soortgelijke rede-
nering gaat ook op bij artikel 91 en 105 Gw. 
Ik vermeld ook artikel 94 Gw. Dit artikel bepaalt dat wettelijke voorschriften bui-
ten toepassing blijven indien deze toepassing niet verenigbaar is met een ieder ver-
bindende verdragsbepalingen of besluiten van volkenrechtelijke organisaties. Bij 
deze bepaling is het logisch dat er een verzwaarde herzieningsprocedure geldt. 
Mocht de toepassing van een wet in strijd komen met een (voor de wetgever onwel-
gevallige) een ieder verbindende verdragsbepaling, dan kan de wetgever niet in één 
instantie bewerkstelligen dat de inhoud van artikel 94 Gw gewijzigd wordt. Rechters 
blijven zo in staat om aan verdragen te toetsen. 
2.6 Rechtspraak 
Het zesde hoofdstuk geeft bepalingen over de rechtspraak. De Grondwet draagt in 
de artikelen 112 en 113 de bevoegdheid om recht te spreken op aan de rechterlijke 
macht.522 Daarmee is de onafhankelijke positie nog niet gegeven. Artikel 117 Gw geeft 
bepalingen omtrent de rechtspositionele onafhankelijkheid; dit komt vooral tot uit-
drukking in de benoeming van rechters voor het leven (lid 1), de bepaling over schor-
sing en ontslag van rechters (lid 3). Artikel 116 lid 4 Gw bepaalt dat het toezicht op 
de ambtsvervulling van de leden van de rechterlijke macht met rechtspraak belast 
geschiedt door diezelfde leden. Een waarborging van de functionele onafhankelijk-
heid staat niet in de huidige Grondwet, maar wel – weliswaar beperkt - in de Wet 
RO.523 Inmiddels is een verklaringswet aangenomen met als doel het recht op een 
eerlijk proces in de Grondwet op te nemen.524 Naar verwachting zal het voorstel op 
dit punt in tweede lezing gaan leiden tot een grondwetsherziening. Door de afge-
scheiden en onafhankelijke positie is de rechter in staat om een overheidsregeling en 
overheidsoptreden op hun rechtmatigheid te beoordelen. In zoverre heeft de rechter 
een matigende of inkaderende werking op de andere staatsmachten. 
Indien de inhoud van artikel 117 Gw alleen in een gewone wet vervat zou zijn, 
dan was er geen enkel beletsel voor de wetgever om met een eenvoudige meerder-
heid een regeling te treffen om concreet rechters te ontslaan. Zolang de grondwetge-
ver hierover niets wijzigt, blijft deze bevoegdheid tot ontslag binnen de rechterlijk 
macht zelf. Zonder verzwaarde bescherming is het evident dat de rechtspositionele 
onafhankelijkheid van de rechtspraak eenvoudiger in het geding zou kunnen komen. 
                                                             
522  Artikel 112 lid 2 Gw stelt overigens dat de wet rechterlijke taken ook kan opdragen aan gerechten 
die niet tot de rechterlijke macht behoren.  
523  Zie art. 23, 24, 46 en 109 Wet RO. 
524  Wet van 21 februari 2018, Stb. 2018, 88, zie ook Kamerstukken 34517. Het recht op een eerlijk pro-
ces omvat ook de rechterlijke onafhankelijkheid. 
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De Europese Commissie voor Democratie door Recht (hierna: Venice Commission), be-
nadrukt dan ook al jaren dat de onafhankelijkheid van de rechter in een Grondwet 
behoort te staan.525 
Om een cruciale reden past bij dit hoofdstuk een verzwaarde herzieningsproce-
dure. Één van de meest basale onderscheidingen binnen de Nederlandse rechtsorde 
is namelijk dat de wetgever wetten maakt (zie artikel 81 Gw e.v.) en dat de rechter 
exclusief de bevoegdheid heeft om in een concreet geval bindend civiele geschillen te 
beslechten en strafbare feiten te berechten (zie artikel 112 en 113 Gw).526 Als deze ver-
deling enkel was neergelegd in een gewone wet, dan is de volgende situatie – naar 
nationaal recht - volstrekt legaal: stel dat de rechter een verdachte vrijspreekt van een 
levensdelict. Er ontstaat nationale ophef over deze vrijspraak en er gaan stemmen op 
om bij wet te bepalen dat de verdachte een straf krijgt. Dit is uiteraard een vorm van 
wetgeving voor een concreet geval (in het Duits noemt men dit Einzelfallgesetzge-
bung).527 Zou er geen verzwaarde procedure zijn, dan staat niks de wetgever in de 
weg om in te grijpen in een concreet geval. Een dergelijke interventie van de wetgever 
zou altijd een latere en meer specifieke wet opleveren welke voorrang heeft. Een der-
gelijke ‘interventiewet’ in het rechterlijke domein is niet acceptabel in een democrati-
sche rechtsstaat. Als de wetgever voor concrete gevallen zou beslissen, dan is dat een 
vorm van machtsconcentratie, waarbij willekeur en rechtsonzekerheid in de hand 
kan worden gewerkt. De Grondwet maakt dit door haar verzwaarde herzieningspro-
cedure juridisch bezien onmogelijk.528 
2.7 Decentrale overheidsverbanden 
De Grondwet stelt in hoofdstuk 7 decentrale overheidsverbanden in. Hierbij speelt 
het uitgangspunt van tegengaan van machtsconcentratie. De overheid is namelijk niet 
alleen centraal georganiseerd. De Grondwet bepaalt hier welke ambten van het ge-
meentebestuur of provinciebestuur deel uitmaken en dat de provinciale staten en de 
gemeenteraad aan het hoofd staan van de provincie resp. de gemeente (zie artikel 125 
Gw). Artikel 129 Gw bevat veel belangrijke waarborgen zoals het actief kiesrecht, het 
stelsel van evenredige vertegenwoordiging, de zittingsduur van de provinciale staten 
en de gemeenteraad en het lastverbod. Bovendien voorziet de Grondwet in mogelijk-
heden van toezicht op deze provincies en gemeenten in het kader van artikel 132 Gw. 
Een grondwettelijke verankering ligt hier voor de hand. Zoniet, dan zou de (centrale) 
wetgever deze decentrale structuren eenvoudig kunnen ontmantelen. 
                                                             
525  Venice Commission, European standards on the independence of the judiciary, a systematic overview, 
CDL-JD(2008)002, p. 2; Venice Commission, Report on the independence of the judicial system, part 
I: the independence of judges, CDL-AD(2010)004, p. 17. 
526  Kortmann acht het vooral ongewenst als een ontgrondwettelijking zou plaatsvinden waar het 
gaat om de verhouding tussen rechter en wetgever. De wetgever wordt dan op het rechtspre-
kend terrein soeverein, zie: Kortmann, RM Themis 1976, p. 159.  
527  Zie ook: Kortmann 2016, p. 320, nt. 103. 
528  Een dergelijke interventiewet (mits het gaat om een wet in formele zin) zou overigens niet ge-
toetst kunnen worden aan de Grondwet, gelet op art. 120 Gw. Dit laat onverlet dat een dergelijke 




2.8 Herziening van de Grondwet 
Een basisonderdeel van een Grondwet zelf is haar herzieningsprocedure. Uiteraard 
moet de herzieningsprocedure zelf in de Grondwet staan en ook aan een verzwaarde 
procedure onderhevig zijn. Anders zou de herzieningsprocedure zelf bij gewone wet 
gewijzigd kunnen worden, hetgeen de vreemde situatie zou opleveren dat de gewone 
wetgever dan de grondwetsherzieningsprocedure zou kunnen wijzigen en van haar 
bijzondere waarborgen zou kunnen ontdoen. 
2.9 De zwaarte van de herzieningsprocedure nader beschouwd 
Diverse aspecten van de Grondwet verdienen dus bij uitstek een verstevigde waar-
borging. Zij zijn te belangrijk zijn om aan de wetgever over te laten, vaak ook omdat 
ze diezelfde wetgever begrenzen. Denk bijvoorbeeld aan grondrechten en het punt 
van de bevoegdheid van de rechterlijke macht. In zoverre past daarbij een stevige 
herzieningsprocedure. 
De grondwetsherzieningsprocedure kent zoals in hoofdstuk 2 naar voren is ge-
komen verschillende (soms tegenstrijdige) uitgangspunten. Enerzijds gaat het om sta-
biliteit en zorgvuldigheid van grondwetgeving en het tegengaan van machtsconcen-
tratie. In dat licht is er een belang om de procedure te verzwaren en te vertragen. 
Daarbij past een zware procedure met twee lezingen, waarbij een nieuwe Tweede 
Kamer in tweede lezing het voorstel heroverweegt met een gekwalificeerde meerder-
heid. Anderzijds is van belang dat de Grondwet herzienbaar blijft. Flexibiliteit van de 
Grondwet is een tegengesteld uitgangspunt van de herzieningsprocedure. Om die 
laatste reden mag de balans niet al te stevig uitslaan richting de uitgangspunten van 
stabiliteit, zorgvuldigheid en tegengaan van machtsconcentratie ten opzichte van het 
uitgangspunt van flexibiliteit, is het van belang om naar de praktijk te kijken.  
2.10 De zwaarte van de herzieningsprocedure en de praktijk 
Uit de praktijk blijkt dat grondwetsherzieningen sinds 1848  regelmatig voorko-
men.529 Zie ook het onderstaande schema: 
 











                                                             
529  Ik kies voor de praktijk vanaf 1848, omdat deze grondwetsherzieningsprocedure van 1848 nog 
steeds sterke gelijkenis vertoont met de huidige procedure. 
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Sommigen zullen stellen dat de recente grondwetsherzieningen weinig van belang 
waren.530 Er bestaan inderdaad voorbeelden van weinig belangwekkende grondwet-
herzieningen. Het gaat dan om technische wijzigingen, bijvoorbeeld het schrappen 
van een additionele bepaling of om een regeling betreffende de voogdij over de min-
derjarige Koning (zie artikel 34 Gw). Niettemin hebben er (betrekkelijk) recent ingrij-
pende grondwetsherzieningen plaatsgevonden. Denk bijvoorbeeld aan wijzigingen 
in de wijze van samenstelling van staatsinstellingen, in de toekenning van bevoegd-
heden aan deze staatsinstellingen en in de grondrechten van burgers. 
 
- de wijze van verkiezing en zittingsduur van de leden van de Eerste Kamer (1983); 
- een grondwettelijk verbod van de doodstraf (1983); 
- de introductie van sociale grondrechten (1983); 
- de inlichtingenplicht voor ministers en staatssecretarissen bij door Kamerleden 
verlangde inlichtingen (1987); 
- de mogelijkheid van afschaffing of opschorting dienstplicht (1995); 
- de afschaffing van de ontbinding van de Eerste Kamer in de grondwetsherzie-
ningsprocedure (1995); 
- de nieuwe bepalingen inzake de verdediging (2000); 
- de verandering van artikel 12 Gw over het huisrecht (2002); 
- het wegnemen van de grondwettelijke beperking inzake samenwerkingsscholen 
(2006); 
- het opnemen van een constitutionele basis voor Caribische openbare lichamen 
(2017); 
- Het deconstitutionaliseren van de kroonbenoeming van de burgemeester (2018). 
 
Bovendien lijkt het erop dat belangwekkende voorstellen over de aanpassing van ar-
tikel 13 Gw, de opname van een bepaling voor een eerlijk proces en een bepaling over 
                                                             




de herijking van de grondwetsherzieningsprocedure grote kans maken om tot een 
grondwetsherziening te leiden.531 
Daarbij is het nog de vraag of alleen de grondwetsherzieningsprocedure de oor-
zaak is van een (vermeend laag) aantal grondwetsherzieningen. Internationaal on-
derzoek geeft aan dat een zwaardere procedure niet noodzakelijk correleert met wei-
nig wijzigingen en een lichte procedure met veel wijzigingen.532 Niet is uitgesloten 
dat het aantal herzieningen een gevolg is van een cultuur op het gebied van grond-
wetsherzieningen. Aerts oppert in die lijn dat er sprake kan zijn van padafhankelijk-
heid: keuzes uit het verleden voor een bepaalde constitutionele structuur of model 
kunnen bepalend zijn voor latere ontwikkelingen. Aerts spreekt van een institutio-
neel traditionalisme, er ontbreekt de politieke steun en noodzaak voor ingrijpende 
wijzigingen in ons constitutioneel bestel.533 Bovendien heeft de Grondwet een open 
karakter,534 waardoor mogelijk de noodzaak voor grondwetsherzieningen minder 
aan de orde is. 
De vraag of de procedure te zwaar is, dient om bovengenoemde redenen voor-
alsnog ontkennend beantwoord te worden.  
3  DE EERSTE LEZING 
Probleemanalyses over de grondwetsherzieningsprocedure richten zich meestal niet 
op de eerste lezing. De eerste lezing komt op hoofdlijnen overeen met de reguliere 
wetsprocedure, aangezien artikel 137 lid 1 Gw de wetsvorm voorschrijft. De gewone 
wetsprocedure is op zichzelf een groot thema waarover een aparte dissertatie ge-
schreven zou kunnen worden (denk bijvoorbeeld aan het functioneren van het twee-
kamerstelsel). In deze paragraaf richt ik mij alleen op het functioneren van wetspro-
cedure in het kader van de eerste lezing. De wetgevingspraktijk in eerste lezing kan op 
één bepaald aspect anders uitpakken dan bij een reguliere wetsprocedure. Wil het 
voorstel na verkiezingen behandeld kunnen worden in tweede lezing, dan moet de 
procedure in eerste lezing wel zijn afgerond voordat er sprake is van ontbindingsver-
kiezingen. Anders is van een tweede lezing – althans voorlopig - geen sprake. Deze 
opzet kan ervoor zorgen dat er in eerste lezing enige tijdsdruk kan ontstaan op de 
wetsbehandeling. In het vorige hoofdstuk staan daar enkele voorbeelden van. De Eer-
ste Kamer heeft een aantal keren een dergelijke haastige behandeling in eerste lezing 
afgestraft, zie bijvoorbeeld de drie verworpen voorstellen in mei 1952.535 
De cijfers betreffende de eerste lezing geven aan dat de eerste lezing een prima te 
nemen horde is. Van de 177 voorstellen in eerste lezing (die sinds 1848 zijn ingediend 
of aanhangig zijn gemaakt) hebben 130 voorstellen geleid tot een verklaringswet. Van 
de 47 gesneuvelde voorstellen is opvallend dat 21 van die voorstellen in eerste lezing 
zijn ingetrokken in de Tweede Kamer. Eén enkel voorstel is vervallen en één enkel 
                                                             
531  Zie voor de huidige status van deze voorstellen: bijlage IV. 
532  Zie: Ginsburg & Melton, I-Con 2015, p. 712-713. 
533  Aerts 2016, p. 57. 
534  Kortmann 2016, p. 83-84. 
535  Zie hoofdstuk 3, par. 4. 
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voorstel heeft nooit meer een vervolg gehad. De Tweede Kamer heeft slechts vijf 
voorstellen in eerste lezing verworpen. De Eerste Kamer heeft twaalf voorstellen ver-
worpen in eerste lezing. Vijf voorstellen zijn ingetrokken toen deze bij de Eerste Ka-
mer lagen.  
De eerste lezing scheidt op deze wijze al het kaf van het koren. Voorstellen waar 
in eerste lezing al geen draagvlak voor is, zullen weinig kansrijk zijn in tweede lezing. 
Haastwerk is in de eerste lezing met enige regelmaat afgestraft of kwam niet eens in 
stemming. Voorstellen die in tweede lezing worden behandeld, hebben al een stevig 
wetgevingstraject achter de rug. De eerste lezing draagt zo bij aan de zorgvuldigheid 
van grondwetgeving. 
4 DE ONTBINDINGSEIS VAN ARTIKEL 137 LID 3 GW 
Artikel 137 lid 3 Gw schrijft voor dat de Tweede Kamer wordt ontbonden, nadat de 
verklaringswet in eerste lezing tot stand is gebracht. Dit betekent dat de regering ver-
plicht is om een ontbindingsbesluit te nemen om de procedure te kunnen vervolgen. 
In de praktijk heeft de regering nooit afgezien van het nemen van een ontbindings-
besluit. De Grondwet schrijft niet duidelijk voor wanneer het ontbindingsbesluit 
wordt genomen. Zo kan het soms jaren duren, voordat de regering het ontbindings-
besluit neemt. Bijvoorbeeld: de publicatie van de verklaringswet m.b.t. de herziening 
van artikel 13 Gw heeft in september 2017 plaatsgevonden, terwijl het ontbindings-
besluit pas in 2021 volgde. Dit is inherent aan de praktijk dat met het ontbindingsbe-
sluit in het kader van artikel 137 lid 3 Gw wordt gewacht tot er periodieke verkiezin-
gen plaatsvinden of tot er sprake is van een politiek conflict. Het is logisch dat deze 
praktijk zich zo heeft ontwikkeld, want anders zou iedere totstandkoming van een 
verklaringswet een spoedig besluit tot ontbinding tot gevolg hebben. Daarmee zou 
bij iedere totstandkoming van een verklaringswet de continuïteit van het parlement 
en het bestuur in Nederland in het geding komen. De hierboven omschreven praktijk 
van ‘wachten’  werkt in de praktijk vertragend voor een grondwetsherziening. Tege-
lijkertijd hoeft de regering niet te wachten op periodieke verkiezingen als een grond-
wetsherziening dringend nodig is (zie het in hoofdstuk 3, paragraaf 7, beschreven 
ontbindingsbesluit van 1948). De vertraging die het gevolg is van de toepassingsprak-
tijk, maakt wel dat er meer tijd is om over het voorstel na te denken. Dat kan ten 
goede komen aan de zorgvuldigheid van grondwetgeving. Er dient immers over een 
langere periode steun te zijn voor het voorstel. 
Kummeling & Zwart schreven in 2001 terecht dat de eis van ontbinding haast in 
de hand kan werken.536 Hun stelling luidde: de ontbindingsdatum bepaalt vaak het 
behandeltempo van wetsvoorstellen in de eerste lezing. Een voorbeeld: als er bijvoor-
beeld periodieke verkiezingen in aantocht waren, dan kwam voor dat er haast werd 
gemaakt met de wetsbehandeling in eerste lezing. Dan volgde een ontbindingsbesluit 
en kon het voorstel na verkiezingen in tweede lezing. Kummeling & Zwart consta-
teerden terecht dat de ontbinding vaak geen resultaat meer is van het behandeltempo 
van een voorstel.  
                                                             




De hierboven omschreven overijling kan inderdaad ten koste gaan van de kwa-
liteit van wetgeving. Niettemin is dat haastwerk regelmatig afgestraft, dat is in de 
vorige paragraaf ook al aan de orde gekomen. Mocht een gebrekkig voorstel alsnog 
op haastige wijze de eerste lezing hebben doorstaan, dan moet dat voorstel altijd nog 
de tweede lezing trotseren. Die tweede lezing bevat in zoverre een mogelijkheid van 
controle. 
De vraag is nog wel of de ontbinding an sich vereist moet blijven. Het is namelijk 
ook mogelijk om alleen de eis te stellen dat er alleen verkiezingen van de Tweede 
Kamer tussen de lezingen moeten zitten. De regering heeft in maart 2020 een voorstel 
ingediend met (onder andere) deze strekking.537 Dit voorstel is in eerste lezing aange-
nomen. Verdere bespreking op dit punt volgt in hoofdstuk 6, par. 3. 
4.1 Tussentijdse verkiezingen  
De kritiek op de ontbindingseis ziet vooral op het gevolg van het ontbindingsbesluit: 
verkiezingen. Terecht bestaan er vraagtekens bij de idee dat de verkiezingen in het 
licht van artikel 137 lid 3 Gw over de betreffende grondwetsherziening gaan. Vaak is 
dan gesteld dat de verkiezingen geen echte kiezersraadpleging zijn. De Staatscom-
missie-Cals/Donner stelde in 1971: ‘Als volksraadpleging over de grondwetsherzie-
ning zijn deze verkiezingen echter niet geslaagd.’538 Volgens anderen zou de kiezers-
raadpleging een fictie zijn.539  
Bij de meeste verkiezingen bestaat er inderdaad geen prominente rol voor aan-
gelegenheden betreffende een grondwetsherziening.540 Echter, als het zo is dat grond-
wetsherzieningen geen grote rol spelen bij verkiezingen, dan komt de volgende vraag 
in beeld: is de eis dat er tussentijdse verkiezingen van de Tweede Kamer moeten 
plaatsvinden gebrekkig? 
Ter beantwoording van die vraag is het verhelderend om naar de historische ach-
tergrond te kijken van het Nederlandse representatieve stelsel. Dit representatieve 
stelsel is een complex fenomeen. Er bestaan namelijk meerdere visies op representa-
tie. Een oorspronkelijke visie en een moderne visie. 
4.2 De oorspronkelijke visie 
Ten tijde van de grondwetsherziening van 1848 was de dominante visie op represen-
tatie een andere dan we tegenwoordig veelvuldig tegenkomen. Binnen die visie moe-
ten we het parlement niet zien als een verzameling van vertegenwoordigers met ver-
schillende (lokale) deelbelangen. Het parlement is een plaats waarin gedelibereerd 
wordt ten behoeve van het algemeen belang.541 Hoewel deze vorm van representatie 
                                                             
537  Kamerstukken II 2019/20, 35419, nr. 1-4. 
538  Eindrapport Staatscommissie-Cals/Donner 1971, p. 327. 
539  Zie bijv: Bunschoten 2009, p. 202-209; Kortmann 2016, p. 96-97. 
540  Zie hoofdstuk 3, par. 7. 
541  Burke verwoordde al in 1774 treffend de idee van deze vorm van representatie: ‘Parliament is 
not a congress of ambassadors from different and hostile interests, which interests each must 
maintain, as an agent and advocate, against other agents and advocates; but Parliament is a de-
liberative assembly of one nation, with one interest, that of a whole – where not local purposes, 
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wat ouderwets kan doen klinken, ligt deze nog wel deels besloten in het huidige 
grondwettelijke stelsel.542 Een consequentie van deze visie op representatie is dat geen 
sprake hoeft te zijn van een getrouwe weergave of afspiegeling van de visie van het 
electoraat in het parlement (in tweede lezing). Het parlement neemt immers een on-
afhankelijke positie in en maakt (idealiter) een afweging ten gunste van de hele be-
volking. Deze visie op representatie gaat uit van distantie tussen het (onafhankelijke) 
parlement en het electoraat.  
In het kader van dit eerste perspectief op representatie luidt het antwoord op de 
bovenstaande vraag: neen. Het is weinig bezwaarlijk dat grondwetsherzieningen niet 
op de voorgrond staan bij verkiezingen en ondergesneeuwd raken door andere ver-
kiezingsthema’s.543 Het parlement maakt uiteindelijk een onafhankelijke afweging. 
Wat de kiezer ook van een grondwetsherziening vindt (of niet vindt). Het electoraat 
verkiest eerst en vooral parlementsleden die alle belangen in acht hebben te nemen 
en het voorstel in tweede lezing moeten heroverwegen. 
De eerste visie op representativiteit sluit nog steeds aan bij het geldende recht. 
Artikel 67 lid 3 Gw bepaalt dat de leden stemmen zonder last. De kiezer stemt op een 
volksvertegenwoordiger (die weliswaar deel uitmaakt van een lijst), maar die – na 
verkiezing – mede gelet op jurisprudentie een vrij mandaat heeft.544 Dit vrije mandaat 
stelt de volksvertegenwoordiger in staat om zijn werkzaamheden onafhankelijk van 
zijn partij en hun kiezers in te vullen. Artikel 50 Gw bepaalt vervolgens dat de Staten-
Generaal het gehele Nederlandse volk vertegenwoordigen. Deze bepaling staat in 
verband met artikel 67 lid 3 Gw, omdat niet de particuliere belangen en opvattingen 
van de partij of de kiezer behartigd moeten worden, maar het algemeen belang. De 
kiezer kan invloed uitoefenen door zijn of haar particuliere opvattingen mee te laten 
wegen in zijn of haar stem op een kandidaat, maar uiteindelijk neemt het onafhanke-
lijke parlement de beslissing. Op dit laatste ligt in deze visie het accent. 
4.3 De moderne visie 
Er bestaat ook een moderne visie op representatie. In die visie vormt het parlement 
idealiter een afspiegeling van de bevolking. De Staatscommissie parlementair stelsel 
beschrijft en omarmt bijvoorbeeld een dergelijke visie op representatie.545 Bij deze 
vorm van representatie is de idee dat er idealiter geen (of minder) sprake is van een 
breuk of distantie tussen parlement en bevolking. In dit kader kunnen we een aantal 
ontwikkelingen plaatsen die lijken aan te sluiten bij de idee van representatie als af-
spiegeling. Politieke partijen kwamen in de tweede helft van de negentiende eeuw 
                                                             
not local prejudices ought to guide, but the general good, resulting from the general reason of 
the whole. You choose a member, indeed; but when you have chosen him he is not a member of 
Bristol, but he is a member of Parliament.’, zie: Burke 1887, p. 95-96; Loots 2004, p. 21. 
542  Bijvoorbeeld in artikel 50 en 67 lid 3 Gw. Zie hierover: Schutgens & Sillen, RM Themis 2017-4, p. 
194-195. 
543  Het is plausibel dat sommige onderwerpen, die een grondwetsherziening betreffen, de kiezer 
wél zullen interesseren. Denk aan een bepaling over het Koningshuis.  
544  Zie ook: Hoge Raad 18 november 1988, AB 1989, 185 (Arubaanse verkiezingsafspraak).  




pas op en representeerden vooral de deelbelangen van hun achterban. Nu zien we 
zelfs dat kandidaten zich voortdurend inhoudelijk uitlaten op tal van thema’s in hun 
verkiezingsprogramma’s. Daarbij is het gebruikelijk dat politieke partijen verkie-
zingsbeloften doen tijdens de campagne. Kiezers kunnen zo op degene stemmen die 
zijn of haar opvattingen en belangen adequaat verwoordt.  
In mijn ogen valt de kritiek op het functioneren van de ontbindingsverkiezingen 
vooral te plaatsen in het kader van deze moderne visie op representatie. Als partijen 
en kandidaten een grondwetsherziening niet of nauwelijks op de voorgrond plaatsen 
tijdens campagnes, dan is het waarschijnlijk dat grondwetsherzieningen een geringe 
rol spelen bij verkiezingen. Het is regelmatig onduidelijk wat partijen en kandidaten 
voorafgaand aan de verkiezingen vinden van een grondwetsherziening. In deze con-
text is het maar de vraag in hoeverre de kiezer zijn stem uitbrengt met het oog op een 
grondwetsherziening, laat staan of de verkiezingsuitslag (en het verdere opereren 
van het parlement inzake een grondwetsherziening) een afspiegeling vormt van het 
electoraat ten aanzien van de concrete inhoud van een grondwetsherziening. De ont-
bindingsverkiezingen blijken niet geschikt als een precies peilend instrument, want 
andere thema’s en motieven kunnen eenvoudigweg een grotere rol spelen bij verkie-
zingen.  
Het voorgaande laat overigens onverlet dat de kiezer eerst en vooral stemt op een 
lijst (van een politieke partij). Hij of zij kan ook kiezen vanwege bepaalde persoonlijke 
eigenschappen en vaardigheden van een kandidaat of kandidaten op een lijst. Hij of 
zij kan ook kiezen op een kandidaat of lijst vanwege de stroming waartoe een kandi-
daat of lijst behoort. De betreffende volksvertegenwoordigers zullen op hun beurt 
zoveel mogelijk hun belangrijkste beloftes willen waarmaken en hun kwaliteiten 
daarvoor inzetten, zo mogelijk om voor herverkiezing in aanmerking te komen. In 
zoverre bestaat er invloed van de kiezer op het parlement en kan het parlement daad-
werkelijk een afspiegeling vormen van het electoraat. Van een peiling onder de be-
volking over een concreet voorstel voor een grondwetsherziening hoeft dan nog 
steeds geen sprake te zijn. Toch is het voorstelbaar dat een grondwetsherziening sterk 
op de voorgrond staat tijdens verkiezingen. Daarbij is voorstelbaar dat een groot deel 
van de kiezers zijn of haar opvatting laat meewegen bij het uitbrengen van zijn of 
haar stem. In zoverre kan uiteraard sprake zijn van een kiezersraadpleging. 
4.4 De ontbindingsverkiezingen zijn ontstaan in de context van de oorspronke-
lijke visie op representatie 
De kritiek op de ontbindingsverkiezingen gaat er in mijn ogen wel aan voorbij dat de 
eis van ontbindingsverkiezingen is ontstaan in een tijd waarin de oorspronkelijke vi-
sie op representatie dominant was. Uitgaande van deze visie is het twijfelachtig of de 
grondwetgever van 1848 een kiezersraadpleging heeft beoogd.  
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Bij de grondwetsherziening van 1983 gebeurde er echter iets opmerkelijks. Hoe-
wel het hier ging om een beperkte wijziging van de grondwetsherzieningsproce-
dure,546 gaf de grondwetgever van 1983 op impliciete wijze aan dat het bij de ontbin-
dingsverkiezingen om een kiezersraadpleging te doen is. Dat volgde niet direct uit 
de memorie van toelichting bij het voorstel in eerste lezing. Deze gaf allereerst een 
overzicht van de belangrijkste aspecten: 
“In overeenstemming hiermee wordt in dit wetsontwerp dan ook vastgehouden aan de pro-
cedure voor grondwetswijziging zoals de bestaande Grondwet die kent. De belangrijkste 
elementen van dit stelsel kunnen als volgt worden samengevat:  
a.  Evenals een wet in formele zin komt ook een grondwetsherziening tot stand in samen-
werking tussen regering en Staten-Generaal. 
b.  De zittende Staten-Generaal zijn niet bevoegd (samen met de regering) een grondwets-
herziening tot stand te brengen; zij kunnen wel meewerken aan een wet die verklaart 
dat er grond bestaat bepaalde veranderingen in overweging te nemen.  
c.  Na afkondiging van deze wet, houdende de voorgestelde veranderingen, worden de 
beide kamers ontbonden en vinden verkiezingen plaats.  
d.  De nieuw optredende Staten-Generaal nemen het voorstel in behandeling en kunnen 
het slechts met ten minste twee derden van het aantal uitgebrachte stemmen aannemen; 
recht van amendement bestaat in deze fase niet.” 
In dit overzicht staat geen beschrijving van een kiezersraadpleging als voornaam doel 
van de grondwetsherzieningsprocedure. Voor het motief van een kiezersraadpleging 
moet verder worden gezocht. De memorie van toelichting verwijst in de eerste zin 
wel in algemene zin naar de Nota inzake het grondwetsherzieningsbeleid. Daarin 
staat dat een belangrijk deel van de problematiek in die Nota is behandeld, maar niet 
is duidelijk welk deel dat is.547 Deze Nota stelde het aspect van de kiezersraadpleging 
centraal, met verwijzing naar de bevindingen van de Staatscommissie-Cals/Don-
ner.548 Deze Staatscommissie rapporteerde over de herzieningsprocedure het vol-
gende: 
‘De wet, waarin de grondrechten der burgers zijn vastgelegd, de hoofdtrekken van de 
staatsinrichting worden getekend en de bevoegdheden van de voornaamste staatsorganen 
bepaald, dient niet te kunnen worden gewijzigd zonder dat de kiezers in de gelegenheid 
zijn gesteld zich daarover uit te spreken.’549 
Kortom, in de toelichting zijn aanknopingspunten te vinden voor de stelling dat de 
kiezersraadpleging een centraal element is van de herzieningsprocedure. De idee is 
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dat geen grondwetsherziening kan plaatsvinden buiten de kiezer om. Het is niet op-
merkelijk dat deze zienswijze op de grondwetsherzieningsprocedure zich heeft ont-
wikkeld in een tijd waarin de moderne visie op representatie dominant is geworden. 
Toch betoog ik dat het niet zo overtuigend is dat de kiezersraadpleging als een 
centraal onderdeel moet worden gezien van de grondwetsherzieningsprocedure. Al-
lereerst verwijs ik terug naar de historische achtergrond, zoals ik heb omschreven in 
hoofdstuk 2. De grondwetsherzieningsprocedure van 1848 bood weliswaar de moge-
lijkheid dat kiezers zich uit konden laten over een voorstel inzake een grondwetsher-
ziening. De tussentijdse ontbindingsverkiezing was immers een directe verkiezing 
van de leden van de Tweede Kamer. Dat betekent echter nog niet dat toen (de moge-
lijkheid van) een kiezersraadpleging is beoogd, laat staan dat dit het centrale element 
vormt van de gehele procedure. Deze discussie vond al plaats in de Staatscommissie-
Van Schaik. Enkele leden (waaronder Donner) zagen het aspect van kiezersraadple-
ging niet duidelijk terug in de herzieningsprocedure. 
‘Anders dan de Staatscommissie, welke blijkens haar toelichting de gedachte ener "raad-
pleging der bevolking" reeds thans in het dertiende hoofdstuk meent aan te treffen, menen 
ondergetekenden, dat die gedachte minder vast in dit hoofdstuk is verankerd, dan de Staats-
commissie suggereert, en overigens aan de Nederlandse politieke zeden vreemd moet wor-
den geacht.’550 
Opvallend is daarom dat de Staatscommissie-Cals/Donner in 1971 er ineens zo stellig 
vanuit ging dat de kiezersraadpleging een centraal onderdeel vormt van de proce-
dure. In dit kader is illustratief om te wijzen op het volgende citaat uit het rapport 
van de Staatscommissie-Cals/Donner: 
‘Als volksraadpleging over de grondwetsherziening zijn deze verkiezingen echter niet ge-
slaagd. Doordat dezelfde verkiezing beslist over de samenstelling van de Staten-Generaal 
gedurende de volgende parlementaire periode, wordt de aandacht van de kiezer afgetrokken 
van de aanhangige grondwetsherziening en gericht op de vragen van het algemeen staat-
kundig beleid, De omstandigheid, dat men de uit hoofde van een herziening nodig gewor-
den ontbinding zoveel mogelijk doet samenvallen met het tijdstip der normale periodieke 
verkiezing van de Tweede Kamer, werkt dit verschijnsel nog in de hand. De consequentie 
is het onweersprekelijk feit, dat de grondwetsherziening niet de aandacht van de kiezer 
krijgt, welke de Grondwet heeft beoogd.’551 
Met name deze laatste zin wekt hier mijn aandacht. De Staatscommissie-Cals/Donner 
ging in 1971 uit van de vooronderstelling dat de grondwetgever heeft beoogd dat 
grondwetsherzieningen de aandacht van de kiezer krijgen. Dat is in mijn ogen een 
discutabele stelling. 
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Het element van een kiezersraadpleging is zoals ik hiervoor al heb geschreven 
eens als een fictie  omschreven. Deze kwalificatie sloeg uiteraard op de stelling dat 
grondwetsherzieningen geen rol spelen bij verkiezingen. Maar in mijn ogen zit het 
fictionele karakter van de kiezersraadpleging eigenlijk al in de gedachtegang dat de 
kiezersraadpleging als een centraal onderdeel van de grondwetsherzieningsproce-
dure werd beschouwd. 
De Staatscommissie-Cals/Donner heeft in mijn ogen minder oog gehad voor de 
historische achtergrond van de tussentijdse ontbindingsverkiezingen. De totstandko-
ming van de eis van ontbinding(sverkiezingen) in de grondwetsherzieningsproce-
dure vond plaats in een tijd waarin de oorspronkelijke visie op representatie domi-
nant was. In het licht van deze visie op representatie is het niet bezwaarlijk dat ver-
kiezingen eigenlijk nooit over een grondwetsherziening gaan. Sterker nog, het is 
nooit primair de bedoeling geweest dat de kiezer nadrukkelijk werd geraadpleegd 
over een concreet voorstel. Het belangrijkste argument voor ontbindingsverkiezin-
gen ligt namelijk elders. Ik wijs daarbij allereerst op de memorie van toelichting van 
1848 bij de herzieningsprocedure. Deze is eerder in hoofdstuk 2, par. 6, aan bod ge-
komen en geeft aan dat een wijziging van de Grondwet van belang is, dat de natie 
kan verlangen dat deze verandering ‘worde onderzocht en overwogen, door mannen 
die minder of niet gehecht zijn aan het vroegere, en die door verspreiding van nieuw 
licht niet anders dan tot bevordering van het goede kunnen medewerken.’552 In 1848 
is gekozen voor een constructie waarbinnen een nieuwe Tweede Kamer (en Eerste 
Kamer) nodig is. Deze constructie gaat over de matiging en inkadering van over-
heidsmacht, immers het zittende parlement kan niet alleen tot een grondwetsherzie-
ning overgaan. De regering omschreef in 1976 in haar memorie van toelichting bij het 
voorstel in eerste lezing over de grondwetsherzieningsprocedure het volgende dan 
ook als het voorname doel van de ontbinding: 
‘De zittende Staten-Generaal zijn niet bevoegd (samen met de regering) een grondwets-
herziening tot stand te brengen; zij kunnen wel meewerken aan een wet die verklaart dat 
er grond bestaat bepaalde veranderingen in overweging te nemen.’ 553 
Het is duidelijk dat de macht van de zittende Staten-Generaal door de ontbinding 
wordt ingekaderd. In de bewoordingen van 1848 zou het kunnen gaan om de zoge-
naamde ‘mannen die wél gehecht zijn aan het vroegere’. Sommige parlementariërs 
zouden bijvoorbeeld hun positie willen verstevigen door middel van een grondwets-
herziening. Nu is de idee dat een ander parlement daarover heeft te beslissen. Zo-
doende beogen de verplichte ontbindingsverkiezingen in het licht van een grond-
wetsherziening checks and balances te realiseren en machtsconcentratie (en willekeur) 
te voorkomen. Dat past ook bij de eerste betekenis van de Grondwet zoals in het eer-
ste hoofdstuk is uitgelegd (de zogenaamde constitutiegedachte). Dit past ook bij het 
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motto van Buijs waarmee ik dit proefschrift begon: ‘Men pleegt in eene Grondwet 
vast te stellen niet wat de gewone wetgever breken maar wat hij niet breken mag.’554 
De memorie van toelichting van 1848 spreekt ook van ‘de verspreiding van nieuw 
licht’ dat moet leiden tot ‘bevordering van het goede’. Nieuwe volksvertegenwoordi-
gers heroverwegen het voorstel: het doel lijkt hier mede de zorgvuldigheid en de kwa-
liteit van grondwetgeving te zijn. De ontbindingseis biedt daarbij procedurele waar-
borgen tegen overijling, omdat niet binnen de zittingsperiode van de Tweede Kamer 
(en voorheen ook de Eerste Kamer) over een grondwetsherziening kan worden be-
slist. De praktijk van het uitstellen van het ontbindingsbesluit tot vlak voor de perio-
dieke verkiezingen draagt er verder aan bij dat er meer tijd is om een zorgvuldige 
beslissing te kunnen nemen over een grondwetsherziening. De ontbindingsverkie-
zingen zorgen bovendien voor een verzwaring van de procedure en dat kan bijdra-
gen aan het uitgangspunt van stabiliteit en continuïteit. 
Tegen de achtergrond dat kiezers weinig aandacht hebben voor grondwetsher-
zieningen luidde mijn vraag: is de eis dat er tussentijdse verkiezingen van de Tweede 
Kamer moeten plaatsvinden gebrekkig? Mijn antwoord luidt ontkennend. Als instru-
ment van checks and balances werkt de ontbindingseis (met verkiezingen tot gevolg) 
nog steeds als middel om machtsconcentratie te voorkomen en zorgvuldigheid van 
grondwetgeving te bevorderen. Dat is ook het geval als een thema over een grond-
wetsherziening nauwelijks een rol speelt bij de verkiezingen. Het is vanuit historisch 
oogpunt niet overtuigend dat het bij de ontbindingsverkiezingen om een kiezersraad-
pleging exclusief over een grondwetsherziening is te doen. Om die reden is het niet 
problematisch dat de tussentijdse verkiezingen niet over een grondwetsherzienings-
thema gaan.  
Dit laat onverlet dat in het kader van deze moderne visie op representatie kritiek 
kan bestaan op het functioneren van verkiezingen in het kader van een grondwets-
herziening. Deze leveren geen precieze peiling op van de zienswijzen onder de be-
volking over een concreet grondwetsherzieningsthema. In het volgende hoofdstuk 
ga ik wel in op de vraag welke oplossingen in dat kader denkbaar zijn. 
5  LATE VERKLARINGSWETTEN 
In het derde hoofdstuk heb ik de zogenaamde ‘late verklaringswetten’ besproken.555 
In 2006 deed zich voor dat de publicatie van de verklaringswet heeft plaatsgevonden 
na de dag van kandidaatstelling. Dragstra & Boogaard hebben gesteld dat deze gang 
van zaken niet verenigbaar is met de ratio van de herzieningsprocedure. Zij onder-
bouwden dit met een beroep op het passief kiesrecht van artikel 4 Gw. Door de late 
publicatie van de verklaringswet was het onmogelijk voor (nieuwe) kandidaten om 
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zich verkiesbaar te stellen met het oog op een tweede lezing waarin het betreffende 
voorstel tot herziening zal worden overwogen.556  
De vraag is in hoeverre hier daadwerkelijk een probleem bestaat. Ontbindings-
verkiezingen hebben het oogmerk op de vorming van een nieuw parlement. Daar-
voor maakt het niet uit of de publicatie van de verklaringswet laat of eerder plaats-
vindt. Ook bij een late publicatie van een verklaringswet komt er een nieuwe Tweede 
Kamer. Het doel van checks and balances wordt dan bereikt.  
De kritiek van Dragstra & Boogaard valt vooral te begrijpen als de ontbindings-
verkiezingen als kiezersraadpleging worden beschouwd. Immers, kandidaten heb-
ben, mits de verklaringswet vroeg is gepubliceerd, voorafgaand aan de verkiezingen 
nog de tijd om in hun campagne gewag te maken van hun standpunten omtrent een 
grondwetsherziening. Burgers zouden er ook nog voor kunnen kiezen om zich kan-
didaat te stellen in verband met het oog op een tweede lezing. In dat geval is de kiezer 
in staat om nog een keuze te maken op deze kandidaten en dat kan bijdragen aan een 
andere bezetting van het parlement.  
In hoofdstuk 5 zal ik nader in gaan op de vraag wanneer de publicatie van de 
verklaringswet uiterlijk moet plaatsvinden. Over die kwestie mag geen misverstand 
bestaan.  
6 DE TWEEDE LEZING IN DE TWEEDE KAMER 
6.1 Geen wetsvorm 
De Grondwet heeft nooit bepaald dat het voorstel in de tweede lezing in de wetsvorm 
moet.557 De praktijk wijst echter uit dat de wetsvorm in grote lijnen wel wordt ge-
volgd, want na indiening (of aanhangigmaking) volgt de behandeling van het voor-
stel in de Tweede Kamer en vervolgens in de Eerste Kamer. Niet is voorgeschreven 
dat de Tweede en Eerste Kamer volgtijdelijk een beslissing nemen. De praktijk wijst 
uit dat het ontbreken van een verplichting van de wetsvorm geen problemen of on-
duidelijkheden oplevert.  
Verder is uiteraard een belangrijk (van de wetsvorm afwijkend) onderdeel dat er 
enkel gestemd kan worden over het voorstel tot verandering, zoals bedoeld in het 
eerste lid. Er is geen amendementsrecht om inhoudelijke wijzigingen aan te brengen.558 
Beide kamers zijn zo in tweede lezing ingekaderd. Dat laatste is van belang omdat de 
Tweede Kamer het voorstel in acht moet nemen zoals aangenomen in de eerste lezing. 
                                                             
556  Overigens hebben nieuwe kandidaten veel tijd nodig om zich überhaupt formeel kandidaat te 
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Zoniet, dan zou de wetgever in tweede lezing het voorstel geheel naar zijn hand kun-
nen zetten. Het ontbreken van het amendementsrecht in tweede lezing is dus geheel 
in lijn met het doel van de Grondwet en de herzieningsprocedure om machtsconcen-
tratie en willekeur te voorkomen.  
6.2 Tijdstip indiening of aanhangigmaking 
Artikel 137 lid 4 Gw schrijft voor dat beide kamers het voorstel overwegen. De ge-
bruikelijke interpretatie van deze bepaling houdt in dat de indiening of aanhangig-
making in tweede lezing verplicht is.559 De Grondwet schrijft echter niet voor wan-
neer de indiening of aanhangigmaking moet plaatsvinden. Dit punt leidde in januari 
2017 tot discussie. Kortgezegd kwam deze discussie er op neer dat de aanvankelijke 
initiatiefnemers het voorstel ter invoering van een correctief referendum niet aanhan-
gig maakten of wilden maken in de tweede lezing.  
Artikel 137 lid 1 Gw stelt dat de wet verklaart dat een verandering van de Grond-
wet in overweging zal worden genomen. Deze verplichting wringt met de situatie 
dat er niet veel animo meer was (bij de initiatiefnemende partijen) in de Tweede Ka-
mer voor het voorstel. Van Raak (SP) maakte in mei 2017 het voorstel aanhangig, 
waardoor aan deze verplichting werd voldaan.560 Wat was er gebeurd als Van Raak 
dit niet had gedaan? Het antwoord op die vraag is onduidelijk. Een tweede lezing 
had dus even goed kunnen uitblijven. Oplossingen ter voorkoming van deze ondui-
delijkheid komen aan bod in hoofdstuk 6.561 
Minder dubieus was de late aanhangigmaking van het voorstel over de deconsti-
tutionalisering van de kroonbenoeming van de burgemeester. Het Kamerlid Jetten 
(D66) maakte dit voorstel op 4 mei 2017 aanhangig. De nieuwe Tweede Kamer was 
reeds op 23 maart 2017 geïnstalleerd. Hiertussen zat een tijdsbestek van anderhalve 
maand. De Raad van State uitte kritiek met betrekking tot het moment dat het wets-
voorstel aanhangig is gemaakt. De Raad van State gaf het volgende aan: 
‘Bij initiatiefwetsvoorstellen tot wijziging van de Grondwet worden ten behoeve van een 
tijdige indiening van de tweede lezing afspraken gemaakt tussen regering en het initi-
erende lid van de Tweede Kamer over de procedure betreffende de tweede lezing. […;TvG] 
Ook bij het voorliggend voorstel zijn dergelijke afspraken gemaakt. Daarbij is onder meer 
met de initiatiefnemer afgesproken: 
a.  dat het initiatiefwetsvoorstel zo spoedig mogelijk na het besluit tot ontbinding van de 
Tweede Kamer aanhangig wordt gemaakt en 
b. dat de initiatiefnemer ernaar streeft de reactie op het advies van de Afdeling «zo moge-
lijk op de dag van eerste samenkomst van de nieuwgekozen Tweede Kamer te ver-
sturen.» […] 
De Afdeling merkt op dat door het moment van indiening van het voorstel beide afspraken 
niet zijn gehaald. Zij benadrukt nogmaals het belang van het zodanig tijdig indienen van 
het voorstel tot tweede lezing dat gewaarborgd wordt dat de Tweede Kamer voldoende tijd 
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heeft «voor het overwegen van de voorstellen» en het met het oog daarop onverwijld ter 
hand nemen van de behandeling van het voorliggend voorstel.  
De Afdeling adviseert in de toelichting op het bovenstaande in te gaan.’ 562 
De fractie van de ChristenUnie drong bij de initiatiefnemer aan om op dit punt in te 
gaan.563 Het antwoord van initiatiefnemer Jetten was dat hij dacht dat hij binnen de 
afspraken met de regering was gebleven.564 
Ook hier moge het duidelijk zijn dat het nog altijd schimmig is, wanneer de indie-
ning of aanhangigmaking moet plaatsvinden in tweede lezing. Ook hier bleek dat 
meer duidelijkheid moet komen, vooral omdat een overwegingsplicht geldt in 
tweede lezing. Op 17 januari 2018 vroegen het lid Bisschop aan de minister om de 
grondwetsherzieningsprocedure op dit punt grondig tegen het licht te houden. 565 Op 
dezelfde dag deed minister Ollongren de toezegging aan Bisschop om dat te doen. 566 
Op het resultaat van Ollongrens reactie kom ik in hoofdstuk 6 terug.567 
7 GEEN AFRONDING BINNEN ZITTINGSTERMIJN TWEEDE KAMER 
Een belangwekkende en recente kwestie gaat over de situatie dat de Tweede Kamer 
(die na de ontbindingsverkiezingen verkozen is na de publicatie van de verklarings-
wet) in tweede lezing niet binnen haar zittingstermijn tot besluitvorming komt. Mag 
de later verkozen Tweede Kamer voortgaan met de behandeling van het voorstel in 
tweede lezing? Deze kwestie heeft twee keer gespeeld.568 De cruciale vraag luidt hier-
bij: heeft de Tweede Kamer, die direct na de publicatie van de verklaringswet is ver-
kozen, de exclusieve verplichting om het voorstel te overwegen of mag een latere 
Tweede Kamer de behandeling van het voorstel voortzetten? Ik spreek hier van een 
exclusieve verplichting, omdat er voor de tweede lezing een overwegingsplicht geldt. 
De achterliggende vraag hierbij is of een overwegingsplicht zich wel goed verhoudt 
met de mogelijkheid dat een latere Tweede Kamer in tweede lezing mag beslissen. 
Op deze vraag zijn diverse antwoorden gegeven.  
7.1 Een exclusieve verplichting? 
Er zijn auteurs die al in 2003 hebben betoogd dat alleen de Tweede Kamer, die is sa-
mengekomen direct na de publicatie van de verklaringswet in eerste lezing, de exclu-
sieve verplichting heeft om het voorstel in overweging te nemen.569  
Een minder stellige toon slaat de Afdeling advisering van de Raad van State aan 
in zijn voorlichting van september 2017. De Raad van State stelt centraal dat het één 
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568  Zie hoofdstuk 3, par. 14. 




van de doelen van de ontbinding is dat het voorstel wordt voorgelegd aan de kiezers, 
zodat de kiezers zich over een voorstel kunnen uitspreken.570 Uit dit doel destilleert 
de Raad van State de regel dat de nieuw gekozen Tweede Kamer exclusief over het 
voorstel heeft te beslissen. De argumentatie is dus gestaafd op de idee dat de kiezers-
raadpleging een doelstelling is van de ontbindingsverkiezingen. Eerder heb ik al aan-
gegeven dat dit een twijfelachtige benadering is. Uit de woorden ‘nadat de nieuwe 
Tweede Kamer is samengekomen’ uit artikel 137 lid 4 Gw, zou volgens de Raad van 
State blijken dat de Tweede Kamer die nieuw gekozen is in het licht van een grond-
wetsherziening een plicht heeft om over het voorstel te stemmen. Ik leid die exclu-
sieve verplichting niet logischerwijze uit die bewoordingen af.571 572 
Schutgens stelt in zijn annotatie bij de bovengenoemde voorlichting evenals de 
Afdeling advisering Raad van State dat de Tweede Kamer, die direct verkozen is na 
het ontbindingsbesluit in het licht van een grondwetsherziening, een exclusief man-
daat heeft. Daarbij gaat ook hij uit van de functie van de ontbindingsverkiezingen als 
kiezersraadpleging. In het volgende citaat laat hij dat zien, door in te gaan op de na-
delen van het ‘vooruitschuiven’ van de tweede lezing naar een volgende Tweede  Ka-
mer:  
‘Mij lijkt het voor de kiezer tamelijk ontmoedigend dat hij, na zijn stem al eens mede met 
het oog op een bepaald grondwetsvoorstel te hebben bepaald, bij de volgende Kamerverkie-
zingen wederom met datzelfde voorstel rekening moet houden. Problematischer nog: als 
‘vooruitschuiven’ eenmaal wordt toegestaan, is het voor de kiezer niet langer duidelijk 
welke Kamer over een voorgestelde grondwetswijziging zal beslissen. Dat holt de kiezers-
raadpleging (verder) uit, ook in gevallen waarin uiteindelijk niet ‘vooruitgeschoven’ zal 
worden.’573 
Ook Schutgens gaat uit van de idee dat de ontbindingsverkiezingen een kiezersraad-
pleging beogen. Als een latere Tweede Kamer de behandeling dan voortzet, dan is 
dat volgens Schutgens ongrondwettig.574 Hoewel de mogelijkheid van ‘vooruitschui-
ven’ het voor de kiezer inderdaad onduidelijk maakt welke Tweede Kamer over het 
voorstel gaat stemmen in tweede lezing, maakt dat een verdere behandeling van het 
voorstel constitutionele toetsing door de Tweede Kamer na 2012 mijns inziens nog 
niet ongrondwettig. Dat komt omdat ik de doelstelling van tussentijdse verkiezingen 
elders zie liggen. 
Bij de exclusieve verplichting voor de Tweede Kamer die direct verkozen is bij 
de ontbindingsverkiezingen kunnen overigens meer kanttekeningen geplaatst wor-
den. Een dergelijke strenge opvatting impliceert dat het voorstel – bij niet afronding 
                                                             
570  Kamerstukken II 2017/18,  32334, nr. 11, p. 5. 
571  Kamerstukken II 2017/18,  32334, nr. 11, p. 5.  
572  Interessant is wel dat de Raad van State aangeeft dat onder bijzondere omstandigheden van deze 
regel kan worden afgeweken, daar zal ik in hoofdstuk 6, par 6 nader op in gaan. Kamerstukken II 
2017/18,  32334, nr. 11, p. 6. 
573  Schutgens, AA 2018/1, p. 64-65.  
574  Schutgens, AA 2018,/1, p. 65. In hoofdstuk 5, par. 7, zal ik nader in gaan op Schutgens’ oplossing 
van deze kwestie. 
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door de Tweede Kamer met die exclusieve verplichting – niet verder behandeld kan 
worden door een latere Tweede Kamer.575 Dat betekent dat de tweede lezing mogelijk 
in een korte tijd moet plaatsvinden (bijv. bij een ontbindingsbesluit zoals in 2002). Dat 
kan leiden tot een haastige en onzorgvuldige behandeling. Bovendien zal het hante-
ren van deze strenge leer daarom kunnen leiden tot het sneuvelen van voorstellen in 
tweede lezing. Ook vanuit het oogpunt van flexibiliteit van de procedure verdient de 
strenge benadering niet de voorkeur.  
Er is ook een alternatief antwoord mogelijk: een latere Tweede Kamer kan de 
behandeling van het voorstel wél voortzetten. Ik breng daarvoor eerst artikel 137 lid 
4 Gw in herinnering: 
‘Nadat de nieuwe Tweede Kamer is samengekomen, overwegen beide kamers in tweede 
lezing het voorstel tot verandering, bedoeld in het eerste lid. Zij kunnen dit alleen aanne-
men met ten minste twee derden van het aantal uitgebrachte stemmen.’ 
Grammaticaal staat er niets aan in de weg om voort te gaan met de behandeling van 
het voorstel in tweede lezing.576 In zekere zin adviseerde de Raad van State dit ook in 
2003.577 Deze grammaticale interpretatie laat ruimte aan de praktijk om pragmatisch 
om te gaan met de tekst van de Grondwet, want die tekst bepaalt slechts dat ‘beide 
kamers’  het voorstel tot verandering overwegen. 
Een tweede argument houdt verband met het doel van de grondwetgever van 
1848. Het is niet aannemelijk dat de grondwetgever wilde bewerkstelligen dat de kie-
zer daadwerkelijk ‘geraadpleegd’ moest worden over een concreet grondwetsvoor-
stel. De oorspronkelijke bedoeling van de grondwetgever van 1848 zoals neergelegd 
in de memorie van toelichting zag vooral op het organiseren van checks and balances. 
De ontbindingsverkiezingen staan in het teken van het voorkomen van machtscon-
centratie, het mogelijk maken van een heroverweging door nieuwe vertegenwoordi-
gers. Deze uitgangspunten blijven in acht genomen bij de behandeling door een latere 
Tweede Kamer. 
Ook bij de behandeling door een latere Tweede Kamer is die Tweede Kamer de-
mocratisch gekozen. De kiezer blijft – weliswaar in een later stadium - in staat om 
invloed uit te oefenen in het kader van een grondwetsherziening. Van een democra-
tisch tekort is geen sprake. Een grondwetsherziening komt op democratische wijze 
tot stand, vanwege het feit dat het parlement in eerste en tweede lezing gewoonweg 
verkozen is. Dat geldt ook voor een latere Tweede Kamer in tweede lezing. Het feit 
dat ontbindingsverkiezingen feitelijk nauwelijks een adequate kiezersraadpleging 
over een concreet voorstel ter herziening van de Grondwet hebben opgeleverd, doet 
niets aan die stelling af.  
                                                             
575  Kamerstukken II 2018/19, 31570, 35. 
576  Zie ook: Kortmann, RM Themis 2003, p. 314-315.  
577  Kamerstukken II 2003/04, 29200 VII, nr. 36 (zie onder 6). De Raad van State gaf wel enkele over-
wegingen om belemmeringen weg te nemen om terug te keren naar de praktijk dat de Tweede 





Kortom, om bovenstaande redenen overtuigt het mij niet om een exclusieve ver-
plichting af te leiden uit artikel 137 lid 4 Gw voor de Tweede Kamer die direct is 
verkozen na publicatie van de verklaringswet. Indien een latere Tweede Kamer een 
voorstel in tweede lezing behandelt, functioneert de grondwetsherzieningsprocedure 
nog niet gebrekkig.  
7.2 Naar een eeuwige tweede lezing? 
Als de stelling wordt gehanteerd dat er geen sprake is van een exclusieve verplichting 
voor de Tweede Kamer die na het ontbindingsbesluit is verkozen, dan komt de kwes-
tie aan de orde of de tweede lezing eeuwig kan voortduren. Stel nu dat een voorstel 
ongeveer vijftig jaar blijft liggen bij de Tweede Kamer in tweede lezing. Een alert Ka-
merlid in 2070 geeft ruchtbaarheid aan het bestaan van dit voorstel. Vervolgens be-
raadslaagt de Tweede Kamer over het voorstel. Deze situatie is echter wel onbevre-
digend omdat jaren later onduidelijk kan worden wat de status van een voorstel is. 
Daarover moet de Grondwet mijns inziens wél helderheid verschaffen. Bovendien 
past bij het uitgangspunt van checks and balances dat duidelijkheid bestaat over de 
procedure. Op enig moment dient de Tweede Kamer haar functie om het voorstel in 
tweede lezing te overwegen te vervullen en een beslissing te nemen. Bij het uitgangs-
punt van checks & balances hoort mijns inziens ook dat over een voorstel in tweede 
lezing binnen een bepaalde termijn een beslissing volgt. Daar hoort bij dat een voor-
stel te licht kan worden bevonden en zal stranden. In hoofdstuk 6 ga ik in op enkele 
mogelijkheden om de onbevredigende mogelijkheid van een eeuwige tweede lezing 
te verhelpen. 
7.3 De overwegingsplicht  
Artikel 137 lid 1 en lid 4 Grondwet bepalen dat in tweede lezing een overweging dient 
plaats te vinden. Bij het begrip ‘overweging’ (lid 1) en ‘overwegen’ (lid 4) gaat het er 
om dat de Tweede Kamer over het voorstel heeft te beraadslagen en te stemmen. Een 
duidelijke termijn waarbinnen dit moet plaatsvinden geeft artikel 137 Grondwet niet. 
Dat betekent dat deze plicht ook kan rusten op een volgende Tweede Kamer. Deze 
overwegingsplicht staat op gespannen voet met de opvatting dat alleen de Tweede 
Kamer die direct na de eerste lezing is verkozen de tweede lezing kan verrichten. Als 
die Tweede Kamer de tweede lezing immers niet afhandelt, dan kan niet meer aan de 
overwegingsplicht worden voldaan. 
De Afdeling advisering Raad van State gaf in zijn voorlichting van 29 september 
2017 aan dat het voorstel in tweede lezing over constitutionele toetsing vervallen 
moet worden verklaard, en zo geschiedde. Bij een dergelijke vervallenverklaring 
heeft geen (volledige) overweging over het voorstel plaatsgevonden. Die situatie ver-
houdt zich moeizaam met artikel 137 lid 1 en 4 Gw.578 
                                                             
578  Breunese stelt dat bij een vervallenverklaring door de Tweede Kamer wel degelijk aan de over-
wegingsplicht is voldaan, omdat deze vervallenverklaring de procedurele geldigheid van de 
verdere behandeling van het voorstel aangaat, zie: Breunese NJB 2018/1320, p. 1675-1676. Breu-
nese hanteert hier mijns inziens een extensieve uitleg van wat ‘overwegen’ is. 
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Indien er niet uitgegaan wordt van een exclusieve verplichting van de Tweede 
Kamer die direct is verkozen na de eerste lezing, dan levert de overwegingsplicht ook 
onduidelijkheid op. Een latere Tweede Kamer kan deze plicht nakomen, maar zij kan 
de behandeling in tweede lezing voor eeuwig vooruitschuiven. Rondom deze over-
wegingsplicht hoort duidelijkheid te bestaan. Hier kom ik in het volgende hoofdstuk 
op terug. 
8 PROBLEEMANALYSE BETREFFENDE DE EIS VAN EEN GEKWALIFICEERDE MEER-
DERHEID 
In deze paragraaf beantwoord ik de vraag welke kwaliteiten en gebreken verbonden 
zijn aan de eis van een gekwalificeerde meerderheid. Blijkens de wetsgeschiedenis bij 
de totstandkoming van de Grondwet van 1814 werd in de staatscommissie overwo-
gen dat een verzwaarde meerderheid van minstens twee derden van het aantal uit-
gebrachte stemmen nodig was, omdat de wil van de natie met een gewone meerder-
heid niet juist zou worden uitgedrukt.’579 De verzwaarde meerderheid zou dus moe-
ten leiden tot een betere uitdrukking van de volkswil. In de Grondwet van 1815 ging 
de eis zelfs naar een drie vierden van het aantal stemmen. De Grondwet werd zo 
essentieel geacht dat een dergelijk draagvlak in het parlement nodig was. Tot op de 
dag van vandaag bestaat deze verzwaarde eis. In 1848 ging de eis van een gekwalifi-
ceerde meerderheid overigens terug naar twee derden van het aantal stemmen. 
De discussie omtrent de gekwalificeerde meerderheid heeft oude papieren. Buijs 
voorzag problemen in 1884. Hij was resoluut tegen de eis van een gekwalificeerde 
meerderheid in de tweede lezing van de grondwetsherzieningsprocedure, zie het vol-
gende citaat: 
“Met eene afstemming van grondwetsherziening door het veto van de minderheid wordt 
een tijdvak van politieke ellende en machteloosheid ingeleid, dat niemand zijn vaderland 
zal toewenschen.”580 
De eis van gekwalificeerde meerderheid heeft niet geleid tot de ellende waar Buijs 
voor waarschuwde. Er bestaan diverse voorbeelden waarbij er wel een gewone meer-
derheid voor een voorstel bestond en geen gekwalificeerde meerderheid. Tijdens de 
‘Nacht van Wiegel’ in 1999 werd een gekwalificeerde meerderheid net niet gehaald 
in de Eerste Kamer. Weliswaar volgde er toen een (uiteindelijk bezworen) kabinets-
crisis, maar van politieke ellende en machteloosheid was geenszins sprake. 
De eis van een gekwalificeerde meerderheid past uiteraard bij het uitgangspunt 
van de grondwetsherzieningsprocedure om stabiliteit en waarborging te bieden. De 
Grondwet waarborgt grondrechten, democratische instituties en onafhankelijke 
rechtspraak. Juist bij de waarborging van deze aspecten ligt een gekwalificeerde 
meerderheidseis voor de hand. Regelmatig wordt de eis van een gekwalificeerde 
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meerderheid in verband gebracht met de bescherming van rechten van minderhe-
den.581 Dat een gewone meerderheid geen grondwetsherziening kan realiseren, ligt 
voor de hand met het oog op de bescherming van belangrijke rechtsstatelijke verwor-
venheden als grondrechten, democratische instituties en onafhankelijke rechtspraak. 
Bovendien is het doel van de gekwalificeerde meerderheid dat een grondwets-
herziening moeilijk is. De Grondwet verschaft zo continuïteit aan het constitutionele 
bestel. Zo blijft dit bestel stabiel. Herzieningen komen enkel tot stand als daar een 
breed draagvlak voor is. De eis van een gekwalificeerde meerderheid staat nauwelijks 
meer ter discussie.582 
Sommige auteurs pleiten voor een gekwalificeerde meerderheid van drievijfden 
van het aantal uitgebrachte stemmen.583 Uiteraard wordt de Grondwet daarmee een-
voudiger te wijzigen. Een dergelijke aanpassing berust verder niet op principiële ar-
gumenten.  
De praktijk wijst verder uit dat het gros van de voorstellen die de tweede lezing 
halen, aangenomen wordt met een gekwalificeerde meerderheid.584 Uiteraard is in 
eerste lezing dan wel al een heel aantal voorstellen gesneuveld, maar daarvoor be-
stond niet eens een gewone meerderheid. De voorstellen die een gekwalificeerde 
meerderheid hebben gehaald in de Tweede Kamer, zijn zeker niet enkel ‘technisch’ 
of ‘cosmetisch’ van aard geweest. In 2019 namen de Tweede Kamer en Eerste Kamer 
een voorstel aan om de kroonbenoeming van de burgemeester en de Commissaris 
van de Koningin te deconstitutionaliseren. Hier ging het om een betekenisvol voor-
stel dat een gekwalificeerde meerderheid kon krijgen in de Tweede Kamer én Eerste 
Kamer. Zo waren er veel meer majeure wijzigingen: denk aan de grondwetsherzie-
ning van 1917 (kiesrecht en bekostiging bijzonder onderwijs), de grondwetsherzieing 
van 1948 (met een mogelijkheid voor een nieuwe koninkrijksstructuur, de grond-
wetsherziening van 1953 inzake de buitenlandse betrekkingen en de grondwetsher-
ziening van 1983 (met bijv. diverse nieuwe grondrechten en bepalingen over de recht-
spraak). In zoverre laat de praktijk zien dat de procedure door haar eis van een ge-
kwalificeerde meerderheid niet zo zwaar is dat serieuze grondwetsherzieningen on-
mogelijk blijken. 
9  DE EERSTE KAMER IN DE TWEEDE LEZING 
Het Nederlandse parlement kent sinds 1815 een bicameraal stelsel. Sindsdien speelt 
de Eerste Kamer een rol in de grondwetsherzieningsprocedure, en sinds 1848 ook van 
                                                             
581  Zie bijv: Schutgens & Sillen 2018, p. 93.  
582  Tekenend hierbij is dat de Venice Commission zelfs in een rapport heeft betoogd dat een goede 
grondwetsherzieningsprocedure een eis van gekwalificeerde meerderheid bevat:  ‘241. A good 
amendment procedure will normally contain (i) a qualified majority in parliament, which should 
not be too strict […]’, zie: Report on Constitutional Amendment adopted by the Venice Commis-
sion at its 81st Plenary Session. CDL-AD(2010)001. 
583  Zie bijv: Nehmelman e.a. 2014.  
584  Zie bijlage III. 
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de tweede lezing. Nu is de vraag welke kwaliteiten en gebreken de positie van de 
Eerste Kamer in de tweede lezing kent.  
Bicamerisme heeft in het algemeen ten doel om begrenzing en matiging van over-
heidsmacht te bewerkstelligen. Volgens Donker Curtius had de Eerste Kamer als 
functie ‘om alle overijling voor te komen, om tijd van beraad, welke steeds tot be-
daarde overweging leidt, te winnen’.585 Vanuit het uitgangspunt van zorgvuldigheid 
is een rol van de Eerste Kamer in tweede lezing als een kwaliteit te beschouwen en 
niet als een probleem. Wat is er tegen een parlement dat nog eens extra toeziet op de 
rechtmatigheid en uitvoerbaarheid van wetgeving? Bovendien bewerkstelligt de Eer-
ste Kamer in tweede lezing (nog meer) stabiliteit van de Grondwet. Bij de grondwets-
herzieningsprocedure spelen echter ook andere uitgangspunten, in het kader waar-
van de positie van de Eerste Kamer in problematisch zou kunnen zijn. Een aankno-
pingspunt hiervoor zien we in de rapportage van de Staatscommissie parlementair 
stelsel. Deze vindt de huidige positie van de Eerste Kamer in de tweede lezing een 
probleem: 
‘Bij de tweede lezing moeten beide Kamers los van elkaar met een twee derde meerderheid 
instemmen. Dit betekent dat één derde deel van de Eerste Kamer een grondwetswijziging 
kan verhinderen, ook indien beide Kamers in meerderheid voor zijn en ook als een grote 
meerderheid van de nieuwgekozen Tweede Kamer vóór is. 
 
Deze mogelijkheid, die zich af en toe manifesteert, plaatst de Eerste Kamer in een moeilijke 
positie en maakt haar als instituut kwetsbaar. Zij komt dan in een situatie dat een minder-
heid van 25 indirect gekozen senatoren een constitutionele verandering blokkeert waarvoor 
grote steun is in een Tweede Kamer die steunt op een recent en direct kiezersmandaat.’586 
De Staatscommissie parlementair stelsel acht het problematisch dat er een mogelijk-
heid bestaat, dat de Tweede Kamer recenter is verkozen dan de Eerste Kamer en dat 
een stemming in de Eerste Kamer alsnog de doorslag geeft voor het bereiken van een 
grondwetsherziening of niet.587 De Tweede Kamer is gekozen met het oog op de 
grondwetsherziening en kan niet zekerstellen dat een grondwetsherziening plaats-
vindt.588 26 senatoren (bij een volle bezetting van de Eerste Kamer) kunnen een grond-
wetsherziening dwarsbomen. 589  
                                                             
585  De Waardt 2019, p. 242. 
586  Rapport Staatscommissie parlementair stelsel 2018, p. 313. Overigens staat in dit citaat een fout. 
Het gaat niet om 25 senatoren die een grondwetsherziening kunnen blokkeren, maar om 26 (in-
dien het gaat om een volledige bezetting van de Eerste Kamer). 
587  Bij gewone wetgeving is dit overigens vaak aan de orde. Tussen maart 2017 en mei 2019 had de 
Eerste Kamer bijvoorbeeld een ouder mandaat dan de Tweede Kamer, maar kon zij toch wets-
voorstellen verwerpen. 
588  Zie ook: Bunschoten 2009, p. 204. 
589  Een voorbeeld ter verduidelijking: in de beruchte ‘Nacht van Wiegel’ blokkeerde de Eerste Ka-
mer in tweede lezing een voorstel ter invoering van een correctief wetgevingsreferendum. De 




Met welk uitgangspunt staat de positie van de Eerste Kamer in tweede lezing 
blijkens het bovenstaande citaat op gespannen voet? In eerste instantie ligt het demo-
cratieprincipe voor de hand. De Tweede Kamer is verkozen met het oog op de tweede 
lezing en de Eerste Kamer niet. Toch is dat niet het meest voor de hand liggende 
uitgangspunt, omdat de ontbindingsverkiezingen vooral in dienst staan van het bie-
den van checks and balances en voorkomen van machtsconcentratie. Wat hier juist 
wringt is dat een nieuwe Tweede Kamer in haar hoedanigheid als heroverweger over 
het voorstel beslist, terwijl de Eerste Kamer daarentegen niet per se nieuw is en het 
vetorecht in tweede lezing bezit. De Eerste Kamer kan het voorstel verwerpen, zoals 
in 1999 bijvoorbeeld het geval was bij de Nacht van Wiegel. In dat specifieke opzicht 
levert de procedure in de Eerste Kamer in tweede lezing geen extra checks and balances 
op en gaat het machtsconcentratie niet tegen. In zoverre is de tweede lezing op incon-
sistente wijze vormgegeven. Tegelijkertijd beslist de Eerste Kamer in tweede lezing 
wel met een gekwalificeerde meerderheid. Dat aspect levert dan weer wel een extra 
check op.  
Een ander uitgangspunt van de grondwetsherzieningsprocedure waarmee de 
positie van de Eerste Kamer op gespannen voet staat is het uitgangspunt van flexibi-
liteit (van de Grondwet). Het uitgangspunt van flexibiliteit is vaak tegenstijdig met 
het uitgangspunt van stabiliteit. Het feit dat de Eerste Kamer in tweede lezing heeft 
in te stemmen, verzwaart de procedure en dat maakt de Grondwet stabieler. In mijn 
ogen dient de verhouding tussen beide uitgangspunten in balans te zijn. Door de 
praktijk te bezien, kan bekeken worden of de Eerste Kamer veelvuldig een grond-
wetsherziening in tweede lezing heeft tegengehouden. Van de 115 voorstellen tot her-
ziening sinds 1848 heeft de Eerste Kamer er slechts zeven in tweede lezing verwor-
pen. Dan blijkt de Eerste Kamer in de tweede lezing in de praktijk veelal een te nemen 
horde te zijn. Het flexibiliteitsargument legt om die reden minder gewicht in de 
schaal. In dat opzicht is er geen reden voor aanpassing. 
Een herbezinning op de rol van de Eerste Kamer in tweede lezing is niettemin 
gewenst. De Eerste Kamer beslist over het lot van het voorstel in de tweede lezing ná 
de Tweede Kamer, terwijl zij niet opnieuw verkozen hoeft te worden. Daar komt bij 
dat de Eerste Kamer geen gelijkwaardige positie in ten opzichte aan de Tweede Ka-
mer.590 De leden van de Eerste Kamer worden indirect verkozen, de leden van de 
Tweede Kamer direct.591 De bevoegdheden van de Eerste Kamer zijn beperkter. De 
Eerste Kamer heeft namelijk geen bevoegdheid tot amendering en splitsing van voor-
stellen. Bovendien vergadert de Eerste Kamer minder vaak.592 Juist om die reden is 
                                                             
(op 6 mei 1998). De Eerste Kamer verwierp dus het voorstel, terwijl zij veel eerder verkozen was 
(datum verkiezingen: 29 mei 1995).  
590  Bovend’Eert, NJB 2017/543. 
591  De Eerste Kamer wordt getrapt verkozen, want de leden van de Provinciale Staten kiezen de 
leden van de Eerste Kamer. De opkomst voor de verkiezingen van de Provinciale Staten (56,16% 
in 2019) is laag ten opzichte van de opkomst bij de verkiezingen voor de Tweede Kamer (81,57% 
in 2017). 
592  Het lidmaatschap van de Eerste Kamer is traditiegetrouw een deeltijdbaan. De leden hebben 
vaak een andere betrekking. Enerzijds duidt dit er op dat de leden van de Eerste Kamer minder 
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een bezinning op de positie van de Eerste Kamer in tweede lezing gewenst. De her-
zieningsprocedure is gelet op de positie van de Eerste Kamer in tweede lezing inco-
herent. In hoofdstuk 6 ga ik in op de vraag welke mogelijkheden verdedigbaar zijn 
om deze incoherentie op te lossen. 
10 EEN BIJZONDER PUNT: DE WIJZIGINGSPROCEDURE VAN HET STATUUT 
Graag stip ik hier nog een bijzonder punt aan. Sinds 1954 bestaat het Statuut voor het 
Koninkrijk der Nederlanden. Zoals gezegd neemt de Grondwet het Statuut in acht, 
zie artikel 5 lid 2 Statuut. Het Statuut kent een eigen wijzigingsprocedure. De wijzi-
ging van het Statuut geschiedt voor het land Nederland bij rijkswet. In Nederland 
geldt er dus geen eis van twee lezingen, geen tussentijdse ontbinding en geen eis van 
een gekwalificeerde meerderheid. Ten aanzien van de landen overzee geldt een bij-
zondere eis aan deze procedure: een wijziging van het Statuut dient de aanvaarding 
te verkrijgen van Aruba, Curaçao en Sint Maarten bij landsverordening.593 Het Statuut 
schrijft voor deze landen bij aanvaarding een procedure voor met twee lezingen. Ech-
ter, mocht er in de eerste lezing al sprake zijn van een goedkeuring door de staten 
met een gekwalificeerde meerderheid van twee derden, dan geschiedt de vaststelling 
terstond. Opvallend is dat hier de ontbinding achterwege is gebleven. Vanuit het oog-
punt van flexibiliteit is het logisch om een dergelijke ontbinding niet in deze proce-
dure in alle landen te eisen. Artikel 55 lid 2 Statuut bewerkstelligt uiteraard dat alle 
landen dienen in te stemmen met een statuutswijziging.  
Interessant is dat een wijziging van het Statuut mag afwijken van de Grondwet. 
Over de hier te volgen procedure bestond discussie. Er waren meerdere opties mo-
gelijk. Eerst stond in het ontwerp van 13 mei 1952 dat de volledige grondwetsherzie-
ningsprocedure moest worden gevolgd.594 Echter, gelet op de drievoudige goedkeu-
ring binnen de procedure (van Nederland, Suriname en de Nederlandse Antillen) 
vonden de onderhandelaars enige vereenvoudiging wenselijk. Er waren twee opties: 
één lezing met een eis van gekwalificeerde meerderheid van twee derden in beide 
Kamers óf twee lezingen met tussentijdse kamerontbinding, maar zonder gekwalifi-
ceerde meerderheid.595 Uiteindelijk kwam de laatste variant in artikel 50 (thans artikel 
55) lid 3 van het Statuut in het Staatsblad terecht: 
“3. Indien en voor zover een voorstel tot wijziging van het Statuut afwijkt van de Grond-
wet, wordt het voorstel behandeld op de wijze, als de Grondwet voor voorstellen tot 
verandering in de Grondwet bepaalt, met dien verstande, dat de nieuwe kamers in 
                                                             
tijd tot hun beschikking hebben om tot een oordeel over een voorstel te komen. Anderzijds kun-
nen zij inzichten uit hun nevenbetrekkingen inbrengen om wel afgewogen te beraadslagen en te 
stemmen over voorstellen. De Eerste Kamer kan daarom nog steeds als een waardevol onderdeel 
van de Staten-Generaal te beschouwen zijn. Niettemin drukt het deeltijdkarakter van het lid-
maatschap van de Eerste Kamer uit, dat het primaat in Nederland ligt bij de Tweede Kamer en 
niet bij de Eerste Kamer.  
593  Zie artikel 55 lid 2 Statuut. 
594  Van Helsdingen 1957, p. 541. 




tweede lezing de voorgestelde verandering bij volstrekte meerderheid der uitgebrachte 
stemmen kunnen aannemen.”596 
Deze procedure geldt alleen voor het land Nederland. Zij komt gedeeltelijk overeen 
met artikel 137 Gw. Immers, bij een wijziging van het Statuut (welke afwijkt van de 
Grondwet) is een ontbinding van de Tweede Kamer vereist. Het is opvallend dat de 
eis van gekwalificeerde meerderheid hier is losgelaten bij artikel 55 lid 3 Statuut.597 
Overigens doet zich bij artikel 55 lid 3 Statuut een soortgelijke onduidelijkheid voor 
als bij artikel 91 lid 3 Grondwet. Niet is op voorhand helder of een voorstel tot wijzi-
ging van het Statuut afwijkt van de Grondwet. 
Welke overweging heeft gespeeld bij het niet opnemen van de eis van een gekwa-
lificeerde meerderheid in artikel 55 lid 3 Statuut? De Surinaamse en Antilliaanse on-
derhandelaars verlangden enige soepelheid in de procedure.598 De leden van de 
Tweede Kamer achtten de waarborg van de kamerontbinding kennelijk belangrijker 
dan de waarborg van een gekwalificeerde meerderheid (in een procedure met één 
lezing).599 Enige leden hadden überhaupt bezwaren tegen de mogelijkheid dat het 
Statuut kon afwijken van de Grondwet, aangezien zij vonden dat fundamentele wij-
zigingen in het Nederlandse staatsbestel niet door een wijziging van het Statuut 
mochten plaatsvinden. Mocht men dit echter willen toestaan, dan was volgens deze 
Kamerleden een gekwalificeerde meerderheid geboden. Het bevreemdde daarom 
veel Kamerleden dat hier niet was gekozen voor een gekwalificeerde meerderheid. 
Echter, aangezien er door een drievoudige goedkeuring (in Nederland, Suriname en 
op de Antillen) een verzwaring was ingesloten, stemden deze Kamerleden alsnog 
met deze systematiek in.600 Bij de openbare behandeling liet het Tweede Kamerlid 
Tilanus blijken voor invoering van de gekwalificeerde meerderheid te zijn in het ka-
der van 55 lid 3 Statuut. Enkelen601 achtten het huidige artikel 55 lid 3 Statuut zelfs 
strijdig met de Grondwet.  
Het lijkt hier vooral een theoretische kwestie te betreffen, De procedure van arti-
kel 55 lid 3 Statuut is dan ook nog nooit gevolgd. Artikel 55 lid 3 Statuut herbergt 
niettemin risico’s voor uitgangspunten de grondwetsherzieningsprocedure. Het pro-
bleem ligt hier niettemin bij artikel 55 lid 3 Statuut en niet bij artikel 137 Grondwet. 
Om die reden beschouw ik de route via artikel 55 lid 3 Statuut niet als een bedreiging 
voor de grondwetsherzieningsprocedure als zodanig. 
                                                             
596  Later is ‘de nieuwe kamers’ veranderd in ‘beide kamers’ n.a.v. kritiek van Kortmann, zie: Kort-
mann, NJB 1994/4. Sinds 1995 is er namelijk geen sprake meer van een vereiste ontbinding van 
de Eerste Kamer. 
597  Borman 2012, p. 38. 
598  Van Helsingen 1957, p. 542-543. 
599  Ibid., p. 541. 
600  Kamerstukken II 1953-1954, 3517, 5, p. 4. 
601  Het betrof de Tweede Kamerleden Oud, Lemaire en Schouten. Zie: Van Helsdingen 1957, p. 544. 
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11  SLOT 
Ik kom terug op mijn beginvraag: wat zijn de kwaliteiten en gebreken van de grond-
wetsherzieningsprocedure? Ik stip hier vooral punten aan, die verbetering behoeven. 
Er bestaat onduidelijkheid over de tijdige indiening of aanhangigmaking van wets-
voorstellen in tweede lezing en met betrekking tot de ‘late verklaringswetten’. In het 
volgende hoofdstuk kom ik terug op een mogelijke oplossing daarvoor. De kwestie 
omtrent welke Tweede Kamer nog over de tweede lezing mag gaan dient ook ver-
duidelijkt te worden. Met de eis van gekwalificeerde meerderheid is niets mis, dus 
die zal in hoofdstuk 6 geen aparte bespreking krijgen. De positie van de Eerste Kamer 
in de tweede lezing maakt de grondwetsherzieningsprocedure incoherent. Dat on-
derwerp zal in hoofdstuk 6 ook nadrukkelijk terugkeren.  
In dit hoofdstuk heb ik betoogd dat tussentijdse ontbindingsverkiezingen niet het 
doel hebben om een kiezersraadpleging over een concrete grondwetsherziening te 
realiseren, maar in het licht staan van het bewerkstelligen van checks and balances. Ik 
onderbouw deze stelling onder meer met de idee dat de eis van ontbinding is ont-
staan in een tijd waarin de oorspronkelijke visie op representatie dominant was.  
Deze oorspronkelijke visie is steeds minder dominant geworden. Dat maakt dat 
de tussentijdse ontbindingsverkiezingen in het kader van een grondwetsherziening 
in een ander perspectief kwamen te staan. Het parlement moest binnen die visie ide-
aliter een afspiegeling vormen van het electoraat. In het verlengde van die visie valt 
de stelling te af te leiden dat de kiezer zich moet uit kunnen laten over een concrete 
grondwetsherziening bij tussentijdse ontbindingsverkiezingen. De grondwetgever 
van 1983 lijkt deze stelling (zij het vrij indirect) te ondersteunen. 
Het probleem is dat de basisstructuur van de grondwetsherzieningsprocedure 
(met het systeem van tussentijdse ontbindingsverkiezingen) dateert uit 1848, terwijl 
de moderne visie op representatie zich pas later heeft gemanifesteerd. In mijn ogen 
past het systeem van ontbindingsverkiezingen zoals deze momenteel is vervat, 
vooral binnen die oorspronkelijke visie op representatie en niet binnen de moderne 
visie op representatie. Dit zorgt voor onduidelijkheid. In het volgende hoofdstuk heb 
ik oog voor het feit dat de grondwetsherzieningsprocedure nu opereert in een tijd 
waarin de moderne visie op representatie dominant is. Ik zal daarin bezien in hoe-















1  INLEIDING 
In het voorgaande hoofdstuk heb ik de kwaliteiten en gebreken van de herzienings-
procedure omschreven. In dit hoofdstuk analyseer ik een aantal voorgestelde oplos-
singen die deze problemen al dan niet kunnen verhelpen. De mogelijkheden om een 
andere procedure in te richten zijn legio. In dit hoofdstuk bespreek ik alleen de op-
lossingen voor de gebreken zoals ik deze in hoofdstuk 5 heb beschreven. De centrale 
vraagstelling in dit hoofdstuk luidt: bieden deze plannen een oplossing voor de ge-
breken van de procedure? Ik beargumenteer of deze plannen passen bij de functies 
van de Grondwet en bij de uitgangspunten van de grondwetsherzieningsprocedure. 
Ik bezie tevens of deze plannen zo inpasbaar zijn dat er sprake is van een coherente 
procedure. Ik zal in dit hoofdstuk uiteraard in gaan op het voorstel ter herijking van 
de grondwetsherzieningsprocedure dat momenteel nog in tweede lezing ter behan-
deling ligt. 
2  EEN TIJDIGE AFRONDING VAN DE EERSTE LEZING 
In hoofdstuk 5, par. 5, besprak ik de situatie van een late publicatie van de verkla-
ringswet na de bekendmaking van het ontbindingsbesluit. Er bleken onduidelijkhe-
den te bestaan ten aanzien van de vraag wanneer de publicatie van de verklaringswet 
moet geschieden, wil de tweede lezing direct kunnen aanvangen. Verschillende mo-
daliteiten zijn denkbaar als fatale termijn.602 De publicatie van de verklaringswet zou 
plaats kunnen vinden: 1) voor de datum van bekendmaking van het ontbindingsbe-
sluit603, 2) voor de dag van de kandidaatstelling 3) voor de dag van verkiezingen; 4) 
voor de ontbinding van de Tweede Kamer (en installatie van de nieuwe Tweede Ka-
mer).  
Het kabinet-Balkenende III gaf in een notitie aan dat de publicatie van de verkla-
ringswet idealiter voor de bekendmaking van het ontbindingsbesluit moet plaatsvin-
den: 
‘Ten aanzien van de bekendmaking van een verklaringswet is het kabinet van oordeel dat 
het uit het oogpunt van zorgvuldigheid wenselijk is en blijft dat alle verklaringswetten 
                                                             
602  Zie hiervoor: Kamerstukken II 2009/10, 31570, nr. 14, p. 7-10. 
603  Zie bijvoorbeeld: Kamerstukken II 2006/07, 31 012, nr. 4.  Hierbij zij opgemerkt dat ook gekozen 
kan worden voor de dag van dagtekening van het ontbindingsbesluit. Deze vindt immers vaak 
enkele dagen plaats voor publicatie. 
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voorafgaande aan de bekendmaking van het besluit tot ontbinding worden bekendge-
maakt.’604 
Het kabinet gaf niettemin aan dat er omstandigheden kunnen zijn, waarbij publicatie 
van de verklaringswet later kan plaatsvinden: 
‘Het criterium dat de bekendmaking van de verklaringswet uiterlijk de dag voorafgaand 
aan de dag van de verkiezingen kan plaatsvinden, is niet alleen constitutioneel toelaatbaar 
maar naar het oordeel van het kabinet ook het juiste criterium als fatale termijn. Een let-
terlijke interpretatie van de tekst van de Grondwet laat de mogelijkheid open dat een ver-
klaringswet wordt bekendgemaakt na de dag van de verkiezingen maar voor de dag van 
ontbinding. Het kabinet acht het voorstelbaar dat deze mogelijkheid wordt uitgesloten in 
de tekst van de Grondwet.’605 
Het kabinet hanteerde hier een grammaticale interpretatie van artikel 137 lid 3 Gw. 
Dragstra & Boogaard waren het niet eens met deze opvatting, omdat zij vonden dat 
het passieve kiesrecht (4 Gw) hier een rol speelde. Zij wezen erop dat potentiële kan-
didaten voor de Tweede Kamer zich niet meer kandidaat kunnen stellen bij een late 
publicatie van een verklaringswet.606 De verkiezingscampagne is bij een late publica-
tie van een verklaringswet allang begonnen. Ook reeds aanwezige kandidaten heb-
ben weinig tijd om nog gewag te maken van hun standpunten met betrekking tot een 
voorstel tot herziening van de Grondwet. In het vorige hoofdstuk heb ik al aangege-
ven dat ik hierin geen probleem zie. Het doel van de tussentijdse verkiezingen is dat 
een nieuw parlement in tweede lezing beslist. Dat aspect moeten we bezien binnen 
het uitgangspunt van checks and balances. Ook bij een late publicatie van een verkla-
ringswet blijft dat doel gerealiseerd. Verkiezingen leiden nu eenmaal tot een ander 
parlement met (nagenoeg altijd) een andere samenstelling. De publicatie van een ver-
klaringswet kan dus laat plaatsvinden, zolang de wet maar is gepubliceerd vooraf-
gaand aan de daadwerkelijke ontbinding van de Tweede Kamer. Dat is in lijn met de 
huidige tekst van artikel 137 lid 3 Grondwet. Een kabinetsnotitie uit 2009 maakt ge-
wag van dit idee: de tekst van artikel 137 lid 3 laat – formeel beschouwd – de moge-
lijkheid open dat de verklaringswet wordt bekendgemaakt, nadat verkiezingen heb-
ben plaatsgevonden. Er staat immers in lid 3: ‘Na de bekendmaking van de wet, be-
doeld in het eerste lid, wordt de Tweede Kamer ontbonden.’ Omdat Nederland een 
systeem kent van een ontbinding op termijn kan hier onduidelijkheid over ontstaan. 
                                                             
604  Kamerstukken II 2009/10, 31570, nr. 14, p. 16. 
605  Ibid. p. 16. 
606  Dragstra & Boogaard, RegelMaat 2007/3, p. 115-118. In artikel 64 lid 2 Grondwet lezen Dragstra 
& Boogaard dat de ontbinding plaatsvindt vóór de verkiezingen. Het besluit tot ontbinding 
houdt een last in tot een nieuwe verkiezing voor de reeds ontbonden of reeds in ontbinding zijnde 
kamer. Daarmee zou een ontbinding nooit ná de verkiezingen plaats kunnen vinden. In het licht 
van 137 lid 3 Gw zou dit betekenen dat de bekendmaking van de verklaringswet altijd vóór het 





De Raad van State stipte deze onduidelijkheid terecht aan in zijn voorlichting van 
oktober 2017 nog aan: 
‘Het tweede punt betreft de vraag op welk moment een wet tot herziening van de Grondwet 
in eerste lezing («verklaringswet») moet zijn bekendgemaakt. Artikel 137 van de Grond-
wet bepaalt dat de Tweede Kamer wordt ontbonden nadat een verklaringswet is bekendge-
maakt. Nederland kent echter een «ontbinding op termijn»: er ligt geruime tijd tussen het 
moment waarop het ontbindingsbesluit wordt genomen en het moment waarop de Tweede 
Kamer daadwerkelijk wordt ontbonden. Het is niet direct duidelijk welk van die twee tijd-
stippen in artikel 137 wordt bedoeld. De Raad van State concludeerde in 2007 dat een 
verklaringswet bekend behoort te worden gemaakt voordat het besluit tot ontbinding van 
de Tweede Kamer is bekendgemaakt. […] De regering was van oordeel dat de dag vóór de 
verkiezingen als de uiterste datum geldt waarop verklaringswetten bekend gemaakt dienen 
te zijn.’607 
Hier bestond onduidelijkheid over de fatale datum. In haar brief van 2019 pleitte mi-
nister Ollongren voor de stelling dat verklaringswetten idealiter voorafgaand aan het 
ontbindingsbesluit dienen te worden gepubliceerd, maar dat dit niet de fatale datum 
moet zijn. Zij ziet de dag vóór de verkiezingen als geschikt moment voor een fatale 
datum. Zij deed de suggestie om de eerste zin van artikel 137 lid 3 Gw te wijzigen.  
‘De Tweede Kamer die wordt gekozen na de bekendmaking van de wet, bedoeld in het eerste 
lid, overweegt in tweede lezing het voorstel tot verandering, bedoeld in het eerste lid.’608   
De regering heeft deze tekst overgenomen in haar voorstel ter herijking van de grond-
wetsherzieningsprocedure.609 Deze tekst bepaalt dat de Tweede Kamer het voorstel 
behandelt, die na de publicatie van de verklaringswet is verkozen. In mijn ogen im-
pliceert de eerste bijzin van deze bepaling dat de Tweede Kamer gekozen moet zijn 
na de publicatie van de verklaringswet. Deze formulering past bij de lijn die Ol-
longren opperde. Met deze opzet is wat mij betreft niets mis. Zo verzekert deze tekst 
dat de bekendmaking van de verklaringswet plaatsvindt voor de verkiezingen en dus 
voor er een nieuwe Tweede Kamer is. De nieuwe Tweede Kamer kan meteen met de 
tweede lezing beginnen. Dat is een heldere lijn. Een achterliggende reden om deze 
termijn te kiezen is dat er geen ontbindingsbesluit genomen hoeft te worden op basis 
van het regeringsvoorstel, zie ook de volgende paragraaf.  
Argumenten voor de keuze voor deze langere termijn zie ik vanuit het oogpunt 
van flexibiliteit en zorgvuldigheid. De termijn voor afronding van een eerste lezing 
kan door deze opzet van de regering (weken en soms maanden) langer duren. Ik geef 
een voorbeeld: als een voorstel bij de Eerste Kamer ligt en er volgt ineens een politieke 
crisis en een ontbindingsbesluit, dan kan de Eerste Kamer de beraadslaging in eerste 
lezing nog zorgvuldig afronden. Strikt genomen hoeft dat niet: de Eerste Kamer kan 
er ook voor kiezen om langer de tijd te nemen. In dat geval moet een volgende 
                                                             
607  Kamerstukken II 2017/18, 32334, nr. 11, p.9. 
608  Kamerstukken II 2018/19, 31570, nr. 35, p. 7-8. 
609  Kamerstukken II 2019/20, 35419, nr. 2. 
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Tweede Kamer het voorstel in tweede lezing overwegen. Als de dag van kandidaat-
stelling leidend zou zijn, dan wordt die termijn nog korter, aangezien er binnen drie 
maanden een nieuw gekozen Tweede Kamer moet samenkomen, gelet op artikel 64 
lid 2 Grondwet. Dan heeft de Eerste Kamer nauwelijks tijd meer voor een afronding 
van het voorstel in eerste lezing. Dat komt de flexibiliteit van de Grondwet niet ten 
goede. 
3  AFSCHAFFING ONTBINDINGSEIS 
Gelet op de praktijk heb ik eerder aangegeven dat de ontbindingseis niet meer nodig 
is.610 Vanaf 1848 gold een roulatiesysteem, waarbij de helft van de Tweede Kamer om 
de twee jaar verkozen werd.611 Vanaf 1887 was dat niet meer het geval. Voor de Eerste 
Kamer gold een dergelijk roulatiesysteem tot aan 1983. Sinds een dergelijk roulatie-
systeem niet meer bestaat, is een ontbinding eigenlijk niet meer nodig. 
Het afschaffen van de ontbindingseis (door middel van schrapping van het derde 
lid) betekent uiteraard niet dat er geen verkiezingen voor de Tweede Kamer gehou-
den hoeven te worden. Ook zonder ontbindingseis blijft volgens deze tekst in stand 
dat de volgende Tweede Kamer de grondwetsherziening in tweede lezing herover-
weegt.612 De regering bereikt dat ook met de eerste zin uit het voorstel ter aanpassing 
van de eerste zin van het derde lid: 
‘3. De Tweede Kamer die wordt gekozen na de bekendmaking van de wet, bedoeld in het 
eerste lid, overweegt in tweede lezing het voorstel tot verandering, bedoeld in het eerste 
lid. […].’613 
Overigens kunnen op grond van artikel 64 Grondwet uiteraard nog steeds ver-
vroegde verkiezingen volgen, als de wens bestaat dat verkiezingen eerder moeten 
plaatsvinden om een grondwetsherziening te bespoedigen.  
Een argument voor het handhaven van de ontbindingseis zou kunnen liggen in 
het volgende. Een ontbinding vergt een ontbindingsbesluit en dat besluit bevat een 
nota van toelichting waarin staat dat de betreffende ontbinding zal plaatsvinden ten 
behoeve van een betreffende grondwetsherzieningsprocedure. Deze nota geeft dus 
duidelijkheid over het feit dat de verkiezingen van de Tweede Kamer plaatsvinden 
(mede) in het licht van een grondwetsherzieningsprocedure. Eerder heb ik al betoogd 
dat een kiezersraadpleging niet het doel is van de ontbinding, maar het organiseren 
van checks and balances. Alleen om die reden al is het niet nodig dat de kiezer er nota 
van moet nemen dat er een ontbinding zal plaatsvinden (en dus verkiezingen) in het 
licht van een grondwetsherziening.  
                                                             
610  Zie hoofdstuk 5, paragraaf 4. 
611  Zie art. 81 Gw (1848). Door dat roulatiesysteem zorgde enkel de ontbinding voor een geheel 
nieuw verkozen parlement. Bij periodieke verkiezingen was dat voor de grondwetsherziening 
1887 niet het geval. 
612  Zie hiervoor ook: Schutgens, AA 2018/1, p. 63, onder 9. 




De regering geeft in de memorie van toelichting bij het regeringsvoorstel te ken-
nen dat een ontbindingsbesluit, middels haar nota, kiesgerechtigden erop kan atten-
deren dat verkiezingen in het licht staan van een tweede lezing. Echter, zij acht de 
meerwaarde van deze attendering in de praktijk beperkt.614 Ik deel die visie. 
4  EEN TIJDIGE INDIENING OF AANHANGIGMAKING IN TWEEDE LEZING 
In hoofdstuk 3, par. 8 en hoofdstuk 5, par. 6 heb ik aangegeven dat het is voorgeko-
men dat de indiening of de aanhangigmaking niet spoedig plaatsvindt na het aantre-
den van de nieuwe Tweede Kamer. Het komt voor dat de oorspronkelijke initiatief-
nemer na de ontbindingsverkiezingen niet meer in de Tweede Kamer zit of niet meer 
achter het voorstel staat. Artikel 137 Gw biedt geen oplossing voor het geval dat de 
indiening of aanhangigmaking van het voorstel in tweede lezing achterwege blijft, 
terwijl een overwegingsplicht bestaat. Welke opties bestaan hier om te verzekeren 
dat de indiening of aanhangigmaking van een voorstel in tweede lezing direct plaats-
vindt?  
Een eerste mogelijkheid is de indiening van rechtswege.615 Het voordeel hiervan 
is dat het voorstel automatisch is ingebracht in tweede lezing. Het nadeel is dat er 
dan nog geen aanspreekpunt is tijdens de behandeling van het voorstel, want ondui-
delijk is wie het voorstel zal gaan verdedigen en/of toelichten. Hier kan de Voorzitter 
van de Tweede Kamer een rol vervullen om daarover helderheid te krijgen.616 Het 
elegante van deze eerste mogelijkheid is dat noch de regering verplicht is om het 
wetsvoorstel in te dienen, noch een lid van de Tweede Kamer het voorstel aanhangig 
heeft te maken. 
In zijn voorlichting gaf de Raad van State een tweede mogelijkheid voor het voor-
komen van vertraging. De Raad van State doet de suggestie om een bepaling in het 
Reglement van Orde van de Tweede Kamer op te nemen waarbij de Voorzitter – 
ambtshalve - tot ‘indiening’ heeft over te gaan: 
‘Om zeker te stellen dat initiatiefvoorstellen altijd tijdig worden ingediend, zou in het Re-
glement van Orde van de Tweede Kamer der Staten-Generaal kunnen worden bepaald dat 
initiatiefvoorstellen in tweede lezing op de eerste dag van samenkomst van de nieuwe 
Tweede Kamer (ambtshalve) worden ingediend door de Voorzitter van de Tweede Kamer. 
                                                             
614  Kamerstukken II 2019/20, 35419, nr. 3, p. 4. 
615  Kortmann 1987, p. 24. 
616  De indiening van rechtswege kan al geschieden voor samenkomst van de nieuwe Tweede Ka-
mer. Advisering door de Afdeling advisering Raad van State kan dan direct plaatsvinden. 
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De Voorzitter zou in het Reglement van Orde tevens kunnen worden belast met het aan-
hangig maken van het voorstel bij de Afdeling advisering van de Raad van State, onmid-
dellijk nadat het voorstel is ingediend.’ 617 618 
Minister Ollongren bepleitte deze opzet in haar brief van februari 2019.619 Er kle-
ven in mijn ogen enkele kanttekeningen aan deze opzet.  
De Voorzitter van de Tweede Kamer heeft allereerst niet de bevoegdheid om een 
wetsvoorstel aanhangig te maken. Het voorzitterschap is een rol die een Kamerlid 
kan uitoefenen. Kamerleden hebben de bevoegdheid om een wetsvoorstel aanhangig 
te maken en zijn daarin vrij. Deze plicht om een voorstel aanhangig te maken staat 
op gespannen voet met de onafhankelijkheid van een lid van de Tweede Kamer. Het 
gaat in artikel 82 Gw bovendien om een initiatiefrecht en niet om een plicht.  
Idealiter dient de Voorzitter van de Tweede Kamer zich neutraal op te stellen. Zij 
kan alleen daarom al niet goed de toelichting op en verdediging van het voorstel op 
zich nemen.620 Het verplicht aanhangig maken op zichzelf beschouwd verhoudt zich 
meen ik nog wel met deze neutraliteit. Overigens moet ik deze neutraliteit wel nuan-
ceren. Het voorzitterschap van de Tweede Kamer wordt uitgeoefend door een partij-
politicus die meestemt over voorstellen.  
Dan is er nog een derde mogelijkheid. De Werkgroep herziening Reglement van 
Orde opperde de volgende mogelijkheid. Deze werkgroep ging uit van de volgende 
bepaling: 
‘1. De fracties en groepen van de leden die in de Eerste Kamer een initiatiefwetsvoorstel 
hebben verdedigd dat is bekendgemaakt als wet houdende verklaring dat er grond be-
staat een voorstel in overweging te nemen tot verandering in de Grondwet, dragen zorg 
dat bij aanvang van de eerstvolgende zitting na die bekendmaking een wetsvoorstel tot 
verandering in de Grondwet aanhangig wordt gemaakt.  
2. Indien het betrokken wetsvoorstel niet binnen zes weken na de aanvang van de zitting 
aanhangig is gemaakt, roept de Voorzitter de leden van de Kamer in een vergadering op 
het voorstel aanhangig te maken. Indien niet binnen twee weken aan de oproep gehoor 
wordt gegeven, verzoekt de Voorzitter de regering het betrokken wetsvoorstel in te die-
nen.’621 
Bij een initiatiefvoorstel heeft de Voorzitter van de Tweede Kamer op basis van dit 
voorstel alleen een coördinerende rol. Die rol past haar beter dan een rol als aanhan-
gigmaker. Een nadeel is dat er sprake kan zijn van een tijdsverlies van enkele weken. 
                                                             
617  Kamerstukken II 2017/18, 32334, nr. 11, p. 7. 
618  De Afdeling Advisering van de Raad van State maakt hier een fout qua terminologie. De Voor-
zitter van de Tweede Kamer kan geen wetsvoorstellen indienen. Het voorzitterschap is een func-
tie die uitgeoefend wordt door een lid van de Tweede Kamer. Leden van de Tweede Kamer 
maken op grond van art. 82 lid 3 Gw wetsvoorstellen aanhangig.  
619  Kamerstukken II 2018/19, 31570, nr. 35, p. 11. 
620  Van Gennip, NJB 2019/1321, p. 1676. 




Een voordeel van dit systeem is wel dat meteen duidelijk is wie de toelichting en 
verdediging op zich zal nemen.  
Alles overwegende lijkt de eerste mogelijkheid in mijn ogen het meest geschikt 
te zijn, aangezien deze een snelle aanvang van de tweede lezing verzekert, zonder 
dat de Voorzitter van de Tweede Kamer daarbij een voorstel aanhangig moet maken. 
De Voorzitter kan in dit eerste model altijd nog een rol vervullen om de eerste fase 
van het wetgevingsproces in tweede lezing spoedig en ordentelijk te laten verlopen. 
In dit eerste model kan hij of zij kan bij een initiatiefvoorstel vragen aan de leden van 
de Tweede Kamer wie de verdediging op zich zal nemen. 
De Werkgroep voor een nieuw Reglement van Orde heeft uiteindelijk gekozen 
voor de tweede optie, waarbij de Voorzitter van de Tweede Kamer het voorstel 
ambtshalve aanhangig maakt. 622 Dit voorstel is inmiddels aangenomen worden door 
de Tweede Kamer. De tekst van artikel 9.30 RvOTK luidt nu als volgt: 
‘1. De fracties en groepen van de leden die in de Eerste Kamer een initiatiefwetsvoorstel 
hebben verdedigd dat is bekendgemaakt als wet houdende verklaring dat er grond be-
staat een voorstel in overweging te nemen tot verandering in de Grondwet, dragen zorg 
dat zo spoedig mogelijk na die bekendmaking een wetsvoorstel tot verandering in de 
Grondwet aanhangig wordt gemaakt.  
2. Indien het betrokken wetsvoorstel niet op grond van het eerste lid aanhangig wordt 
gemaakt, maakt de Voorzitter het uiterlijk op de laatste dag van de zitting waarin de 
bekendmaking plaatsvond ambtshalve aanhangig.  
3. Het wetsvoorstel kan pas na aanvang van de eerstvolgende zitting in handen van een 
commissie worden gesteld.’ 
Om bovengenoemde reden (zie onder de tweede optie) staat dit model op gespannen 
voet met artikel 82 Gw. 
5  ADVISERING DOOR DE RAAD VAN STATE IN TWEEDE LEZING 
In een brief van februari 2019 over de grondwetsherzieningsprocedure doet minister 
Ollongren de suggestie om het horen van de Afdeling advisering van de Raad van 
State achterwege te kunnen laten. Artikel 19 Wet op de Raad van State kan daartoe 
gewijzigd worden. De brief onderkent overigens dat bij geamendeerde voorstellen 
het niet wenselijk kan zijn dat advisering achterwege blijft, maar de vraag staat m.i. 
nog wel open wie dan bepaalt of dat al dan niet wenselijk is.623 De Afdeling advisering 
wees erop dat een advisering ook in tweede lezing van belang is en was in zoverre 
kritisch.624  
In de memorie van toelichting bij het voorstel over de herijking van de grond-
wetsherzieningsprocedure gaf de regering aan nog wel bereid te zijn een dergelijk 
wetsvoorstel ter aanpassing van de Wet op de Raad van State in procedure te brengen 
                                                             
622  Kamerstukken II 2019/20, 35322, nr. 11, p. 2 en 5. 
623  Kamerstukken II 2018/19, 31570, nr. 35, p. 9-10. 
624  Kamerstukken II 2019/20, 35419, nr. 4, p. 3. 
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om de advisering in tweede lezing achterwege te kunnen laten. Indien echter in het 
Reglement van Orde van de Tweede Kamer zou komen te staan dat voorstellen in 
tweede lezing bij de Afdeling advisering (kort) na het ontbindingsbesluit aanhangig 
worden gemaakt, dan is volgens de regering een heroverweging van de verplichte 
advisering niet meer nodig, er is dan immers tijd genoeg voor advisering.625 In het 
originele voorstel voor een nieuw Reglement van Orde van de Tweede Kamer (zie 
artikel 9.30, eerste lid) was van deze opzet geen sprake.626 Dat voorstel is later aange-
past. Inmiddels is het Reglement van Orde van de Tweede Kamer ook daadwerkelijk 
gewijzigd. Zie voor de tekst van dit artikel paragraaf 4 van dit hoofdstuk. Het eerste 
lid bepaalt dat zo spoedig mogelijk een voorstel aanhangig wordt gemaakt, zodat 
advisering door de Afdeling advisering van de Raad van State kan plaatsvinden. De 
Werkgroep herziening Reglement van Orde kiest in het tweede lid voor een rol voor 
de Voorzitter als aanhangigmaker indien er geen spoedige aanhangigmaking plaats-
vindt door de initiatiefnemer, zodat het voorstel ten allen tijde snel ter advisering kan 
worden voorgelegd (zie het tweede lid). Het derde lid tracht voorts te verduidelijken 
dat de nieuwe Tweede Kamer het voorstel in behandeling neemt en niet de oude. 627  
Het eerste lid van de nieuwe versie van het Reglement van Orde van de Tweede 
Kamer is een goede manier om ervoor te zorgen dat de Afdeling geconsulteerd kan 
worden. Vanuit het oogpunt van zorgvuldigheid van grondwetgeving is het een 
goede zaak dat de advisering in tweede lezing behouden blijft. Het is beter om eerst 
te bewerkstelligen dat de Afdeling advisering bij initiatiefvoorstellen sneller wordt 
geconsulteerd, alvorens de mogelijkheid aan de orde te stellen dat het advies achter-
wege kan blijven.  
6   EEN TIJDIGE BEHANDELING VAN EEN VOORSTEL IN TWEEDE LEZING  
In hoofdstuk 5, paragraaf 7 is aan de orde gekomen dat de gang van zaken rondom 
de tweede lezing inzake het voorstel constitutionele toetsing discussie opriep. Ik 
breng kort in herinnering waarom. Tussen juni 2010 en september 2012 en tussen 
september 2012 en maart 2017 vond er geen afronding van de overweging in tweede 
lezing in de Tweede Kamer plaats, terwijl in 2010 verkiezingen voor de Tweede Ka-
mer plaatsvonden die mede in het teken stonden van een grondwetsherziening. De 
onduidelijkheid zit in de vraag of een latere Tweede Kamer het voorstel in tweede 
lezing nog mag overwegen. 
Een (eerste) antwoord op deze vraag bestaat al sinds 2003. De Tweede Kamer had 
de overweging van het voorstel in tweede lezing nog niet afgerond, mede in het kader 
van de snelle val van het kabinet-Balkenende I n.a.v. de LPF-crisis en de spoedig vol-
gende verkiezingen in januari 2003. De Afdeling advisering zag geen constitutionele 
belemmeringen bij een voorzetting van de behandeling van het voorstel door de 
Tweede Kamer van na januari 2003. Zij richtte zich vooral op de tekst van de Grond-
                                                             
625  Kamerstukken II 2019/20, 35419, nr. 3, p. 5. 
626  Kamerstukken II 2019/20, 35322, nr. 4, p. 27. 




wet. Sinds 1995 staat namelijk in artikel 137 lid 4 Gw: ‘Nadat de nieuwe Tweede Ka-
mer is samengekomen, overwegen beide kamers in tweede lezing het voorstel tot 
verandering, bedoeld in het eerste lid. […].’ De Grondwet spreekt hier van ‘beide 
kamers’ die vervolgens tot een overweging overgaan. Dat kan iedere volgende 
Tweede Kamer en Eerste Kamer zijn. De Afdeling advisering stelde op basis van een 
grammaticale interpretatie dat de tekst van de Grondwet er niet aan in de weg staat 
dat een volgende Tweede Kamer de behandeling in tweede lezing voortzet.628  
De Afdeling Advisering koos in 2017 een andere lijn. Ten tijde van haar voorlich-
ting was de overweging van het voorstel (omtrent constitutionele toetsing) in tweede 
lezing nog niet afgerond, terwijl de initiatiefnemer (Halsema) het voorstel al in maart 
2010 in tweede lezing aanhangig had gemaakt.629 De Tweede Kamer vroeg in een brief 
van juli 2017 aan de Afdeling advisering of continuering van de behandeling van het 
voorstel nog toelaatbaar was.630 De Afdeling Advisering van de Raad van State ging 
vervolgens in haar voorlichting uitvoerig in op de kwestie en stelde dat het doel van 
de ontbinding is dat het voorstel wordt voorgelegd aan de kiezers. Deze kiezers ver-
schaffen in principe een exclusief kiezersmandaat aan de betreffende Tweede Ka-
mer.631 De Raad van State ging expliciet uit van het doel van een kiezersraadpleging. 
Hieruit leidde de Afdeling af dat de nieuw gekozen Tweede Kamer de plicht heeft 
het voorstel te overwegen.632 Zo niet, dan is de verdere behandeling strijdig met arti-
kel 137 lid 4 Gw. 
De Raad van State gaf echter wel aan dat twee bijzondere omstandigheden kun-
nen rechtvaardigen dat de heroverweging door een volgende Tweede Kamer gecon-
tinueerd kan worden. Ten eerste kan er door (langdurige) formatiebesprekingen tijd-
verlies ontstaan, doordat de behandeling van een voorstel wordt opgeschort omdat 
het voorstel onderdeel is van de onderhandelingen. Ten tweede kan een vroegtijdige 
val van een kabinet ervoor zorgen dat een Tweede Kamer niet binnen haar zittings-
periode tot een heroverweging komt. Op grond van deze twee omstandigheden, valt 
een heroverweging door een volgende Tweede Kamer – aldus de Afdeling advisering 
- te rechtvaardigen.633 In het advies zoekt de Afdeling advisering naar een midden-
weg634 gelet op haar eerdere lijn in 2003 en gelet op de verschillende omstandigheden 
die zich hebben voorgedaan. Denk hierbij aan de situatie in 2002 (de late indiening 
en de snelle val van het kabinet n.a.v. de LPF-crisis), die verschilde van de situatie 
van 2010-2017 (het getalm rondom het voorstel omtrent constitutionele toetsing). 
Niettemin volgde er kritiek op de gekozen middenweg. 
                                                             
628  Kamerstukken II 2003/04, 29200 VII, nr. 36, p. 1-4. 
629  Kamerstukken II 2009/10, 32334, nr. 1. 
630  Zie voor de originele brief: https://www.tweedekamer.nl/kamerstukken/detail?id=2010Z04165 
&did=2017D20998 (datum raadpleging: 1 juli 2021). Zie ook: Kamerstukken II 2017/18, 32334, nr. 
11, p. 1 
631  Kamerstukken II 2017/18, 32334, nr. 11, p. 5. 
632  Kamerstukken II 2017/18, 32334, nr. 11, p. 5. 
633  Kamerstukken II 2017/18, 32334, nr. 11, p. 6. 
634  Schutgens, AA 2018/1, p. 64-65; Van Vugt, TvCR 2019/1. 
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Er kan makkelijk verschil van mening ontstaan over de invulling van de betref-
fende twee criteria.635 De eerste rechtvaardigingsgrond is kwestieus omdat het über-
haupt de vraag is of een lange formatie daadwerkelijk leidt tot tijdverlies; in het ver-
leden hebben er al eens beraadslagingen plaatsgevonden tijdens de formatieperiode. 
Een recent voorbeeld betreft de beraadslagingen over het voorstel in tweede lezing 
betreffende het correctief referendum. De beëdiging van het kabinet-Rutte III vond 
plaats op 26 oktober 2017, terwijl de beraadslagingen over dit voorstel in tweede le-
zing al plaatsvonden in september 2017.636 Overigens stemde de Tweede Kamer pas 
over het voorstel nadat het kabinet-Rutte was beëdigd.637   
Het is ook goed voorstelbaar dat het politiek onwenselijk is als de beraadslaging 
over een voorstel in tweede lezing in de Tweede Kamer start, terwijl de onderhande-
lingen in het kader van de kabinetsformatie nog bezig zijn. 
Bovendien is de vraag wat de duur van een formatie moet zijn, wil het een recht-
vaardigend argument opleveren voor de continuering van de tweede lezing bij een 
volgende Tweede Kamer. In 2017 vond de langste formatie plaats. Deze formatie 
duurde maar liefst 225 dagen. Levert dat bij voorbaat al een rechtvaardigingsgrond 
op? Kortom, het eerste criterium levert vooral vragen op. Een tweede rechtvaardi-
gingsgrond die de Afdeling advisering biedt, is de vroegtijdige ontbinding door ka-
binet. In 2002 viel het kabinet-Balkenende I al na een kleine drie maanden; het kabinet 
Rutte II viel in 2012 na anderhalf jaar. In beide gevallen volgden vrijwel direct ont-
bindingsbesluiten. Onduidelijk is wanneer de zittingsperiode te kort is om een voor-
stel in tweede lezing af te ronden. Kortom, beide criteria zijn vaag en leveren meer 
onduidelijkheden op dan dat zij oplossen. 
De Raad van State stelt dat de Tweede Kamer de beslissing heeft te nemen over 
deze rechtvaardigingsgronden: 
‘De Kamer zal dan ook uitdrukkelijk moeten vaststellen wat het lot is van een tweedele-
zingsvoorstel dat niet door de eerste nieuwgekozen Tweede Kamer is behandeld.’638 
De Tweede Kamer moet uiteindelijk deze omstandigheden betrekken in het nemen 
van de beslissing of de grondwetsherzieningsprocedure gecontinueerd mag wor-
den.639  
De Afdeling advisering van de Raad van State stelde dat het voorstel betreffende 
constitutionele toetsing640 vervallen moet worden verklaard; zij merkte op dat de 
Tweede Kamer alleen nog expliciet heeft vast te stellen dat dit het lot is van het voor-
                                                             
635  Schutgens, AA 2018/1, p. 64-65. 
636  Handelingen II 2017/18, nr. 5, item 7. 
637  Handelingen II 2017/18, nr. 26, item 15. 
638  Kamerstukken II 2017/18, 32334, nr. 11, p. 6. 
639  Schutgens ziet daarbij niet in hoe deze omstandigheden kunnen worden afgewogen tegen het 
exclusieve mandaat van de speciaal verkozen Tweede Kamer, omdat de kiezer niets te maken 
heeft met deze bovenstaande omstandigheden, zie: Schutgens, AA 2018, p. 64.  




stel in tweede lezing, nu er geen sprake is van de twee bovengenoemde rechtvaardi-
gingsgronden. Zij stelde voor dat de Tweede Kamer met een gewone meerderheid 
kan verklaren dat het voorstel vervallen is.641 Het gaat hier om een declaratoir oordeel 
van de Tweede Kamer. Het rechtsgevolg van dit oordeel is, aldus de Raad van State, 
dat het voorstel daarmee van de agenda is.642 
De rechtsfiguur van de vervallenverklaring is nieuw in deze context. Noch in de 
Grondwet, noch in het huidige Reglement van Orde van de Tweede Kamer staat dat 
wetsvoorstellen kunnen vervallen. Voorheen bestond er echter wel een praktijk van 
het vervallen van wetvoorstellen. Buijs beschrijft dat de jaarlijkse sluiting van de ver-
gadering aanvankelijk stuiting betekende. Dat volgde niet uit de Grondwet van 1848, 
maar uit de praktijk.643 Sluiting van de vergadering houdt aldus Buijs het volgende 
in: 
‘Deze [sluiting; TvG] vernietigt niet als de ontbinding het mandaat van den afgevaar-
digde, maar enkel de georganiseerde gemeenschap, de vergadering, en natuurlijk dat met 
haar dood ook alles vervalt wat slechts bestond als openbaring van haar leven.’644  
Het vervallen betekende dus de vernietiging van alle bij de Tweede Kamer liggende 
werkzaamheden. Mocht de regering het voorstel wederom aan de Tweede Kamer 
willen voorleggen, dan moest de regering dat voorstel opnieuw indienen. Door ver-
schillende wijzigingen van het Reglement van Orde van de Tweede Kamer is deze 
praktijk verdwenen.645 Het huidige Reglement van Orde van de Tweede Kamer be-
paalt niets meer over het vervallen van wetsvoorstellen.646 In dat opzicht is het op-
merkelijk dat de Afdeling Advisering van de Raad van State voor een vervallenver-
klaring pleitte. 
De voorlichting van de Afdeling Advisering van de Raad van State gaf niet aan 
in welke vorm de vervallenverklaring moet geschieden. Inmiddels heeft de Tweede 
Kamer het voorstel vervallen verklaard op 9 oktober 2018 door conform de brief van 
de vaste commissie voor Binnenlandse Zaken te beslissen.647  
                                                             
641  De Raad van State kiest er niet voor om een bepaling op dit punt in het Reglement van Orde van 
de Tweede Kamer op te nemen, omdat dit reglement geen externe werking heeft. De Raad van 
State stelt dat de vervallenverklaring externe werking moet hebben, omdat deze invulling geeft 
aan de betekenis van art. 137 Gw. Kamerstukken II 2017/18, 32334, nr. 11, p. 6. Kennelijk heeft de 
Raad van State een voorkeur voor een opname van zijn lijn in een rechtsbron met externe wer-
king. Een suggestie daarvoor doet hij niet. 
642  Kamerstukken II 2017/18, 32334, nr. 11, p. 6. 
643  Buijs 1883, p. 568-569. 
644  Buijs 1883, p. 570. 
645  Zie hoofdstuk 3, par. 14. 
646  Het huidige Reglement van Orde van de Tweede Kamer bepaalt wel dat moties en amendemen-
ten kunnen vervallen. 
647  Handelingen II 2018/2019, nr. 10, item 8; Kamerstukken II 2018/19, 32334, nr. 13. 
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Tegen deze gang van zaken bestaan bezwaren.648 Ten eerste bestaat het bezwaar 
dat de vervallenverklaring niet in het grondwettelijke systeem past. 649  Normaal geldt 
namelijk het volgende: een wetsvoorstel houdt op wetsvoorstel te zijn indien (1) het 
wetsvoorstel is ingetrokken of (2) het wetsvoorstel is verworpen en (3) het wetsvoor-
stel wet wordt. Alle drie alternatieven zijn bij de behandeling van het voorstel consti-
tutionele toetsing (in tweede lezing) niet aan de orde. Een intrekking van een voorstel 
in tweede lezing is niet mogelijk.650 Verder is er geen sprake van een verwerping of 
aanneming van het voorstel bij de behandeling omtrent het voorstel constitutionele 
toetsing in tweede lezing. 
Ten tweede houdt het voorstel door de vervallenverklaring niet op te bestaan. 
Niets staat de Tweede Kamer in de weg om hier later op terug te komen en te beslis-
sen dat het voorstel niet vervallen is. Dat zou uiteraard opmerkelijk zijn, maar juri-
disch gezien zijn daartegen geen argumenten. Aangezien de (Grond)wet noch het Re-
glement van Orde van de Tweede Kamer een dergelijk instrument voorziet. 
De Tweede Kamer had een andere weg in moeten slaan. De Grondwet schrijft in 
artikel 137 lid 4 Gw voor dat beide kamers het voorstel tot verandering ‘overwe-
gen’.651 Logisch is om het begrip ‘overwegen’ zo te interpreteren dat een beraadsla-
ging én stemming zal moeten plaatsvinden. De Afdeling advisering beoogt met de 
vervallenverklaring te bewerkstelligen dat het voorstel van de agenda is en er ook 
niet meer op komt. Dat kan, maar vervallen doet het voorstel strikt genomen niet, 
omdat dat grondwettelijk bezien niet kan. Het doel van de vervallenverklaring is im-
mers dat geen sprake meer kan zijn van een volledige beraadslaging en stemming.  
Beter was daarom geweest als de Tweede Kamer het voorstel gewoon had ver-
worpen omdat zij zelf meende dat zij niet meer over het voorstel kon beslissen. Dat 
staat de Tweede Kamer vrij. In dat geval zou de Tweede Kamer op procedurele gron-
den het voorstel verwerpen. Hooguit lopen dan procedurele gronden en inhoudelijke 
gronden door elkaar, maar dat kan ook het geval zijn bij een beslissing tot vervallen-
verklaring. Leden van de Tweede Kamer zouden om inhoudelijke redenen tegen het 
voorstel zijn en daarom voor de vervallenverklaring van het voorstel kunnen stem-
men.  
Met de mogelijkheid voor een vervallenverklaring is een nieuwe optie in het le-
ven geroepen, waarbij een extra procedurele horde in het leven is geroepen voor een 
voorstel in tweede lezing, want er dient eerst een gewone meerderheid te zijn om de 
behandeling in de Tweede Kamer toelaatbaar te achten, nog voordat gestemd wordt 
over het voorstel zelf. 652 
                                                             
648  Zie voor een andere kritische bespreking van de voorlichting van de Raad van State: Brueren & 
Nap, NJB 20i8/448. 
649  Breunese stelt dat met deze vervallenverklaring wel is voldaan aan de grondwettelijke overwe-
gingsplicht, aangezien er met deze vervallenverklaring een beslissing is genomen over de 
(on)geldigheid van de procedure, zie: Breunese, TvCR 2021/2, p. 120-121. 
650  Van Gennip, NJB 2018/1952. 
651  Evident is dat de Eerste Kamer niet aan een overweging zal toekomen. bij verwerping van het 
voorstel door de Tweede Kamer in tweede lezing. 




Om de bovenstaande kwesties op te lossen is het beter en duidelijker om een hel-
der formeel criterium te kiezen ter bepaling van de duur van de tweede lezing. Daar-
voor bestaan verschillende mogelijkheden. De meest flexibele variant houdt alles 
open en houdt in dat de behandeling in tweede lezing altijd gecontinueerd kan wor-
den, ook als de Tweede Kamer het voorstel niet binnen haar zittingstermijn heeft af-
gerond.653 Deze flexibele variant past mijns inziens binnen het geldende recht. In 
hoofdstuk 5 heb ik aangegeven dat voorstellen in de huidige constellatie tientallen 
jaren kunnen blijven voortbestaan, hetgeen (ongebreideld) uitstelgedrag kan uitlok-
ken, zoals met het voorstel constitutionele toetsing is gebeurd. Het geeft duidelijkheid 
om te bepalen dat een procedure eens afgelopen moet zijn en niet tot in den treure 
kan voortgaan. Dan is een formeel criterium nodig. Dat criterium ontbreekt momen-
teel. 
7  FORMELE CRITERIA 
Er zijn ook (formele) tussenvarianten mogelijk in een nieuw artikel. Een formele be-
nadering kan op andere manieren gestalte krijgen. Ten eerste, er zou een termijn van 
vier jaar verbonden kunnen worden aan de tweede lezing in de Tweede Kamer. Dat 
schept helderheid. In het Reglement van Orde van de Tweede Kamer zou een derge-
lijke termijn gesteld kunnen, zonder dat hier de consequentie van een valbijl aan ver-
bonden wordt. Als deze termijn verstrijkt, dan bepaalt het Reglement van Orde van 
de Tweede Kamer dat het voorstel op procedurele gronden verworpen moet worden. 
Voor deze opzet is geen grondwetsherziening nodig. De termijn van vier jaar is bo-
vendien alleszins redelijk, daar deze correspondeert met de grondwettelijke zittings-
termijn, zie artikel 52 Gw. Nadeel van deze opzet is dat het Reglement van Orde van 
de Tweede Kamer alleen de leden van de Tweede Kamer bindt. Bij de grondwetsher-
zieningsprocedure zijn ook andere ambten betrokken zoals de regering en de Eerste 
Kamer. Bovendien biedt het Reglement van Orde van de Tweede Kamer de moge-
lijkheid om van het reglement af te wijken, als geen van haar leden bezwaar tegen die 
afwijking maakt (zie artikel 154 RvOTK). Deze termijnstelling zou om die reden een-
voudig ontweken kunnen worden. Het is om deze redenen beter om een dergelijke 
termijnstelling in de Grondwet te verankeren. De volgende grondwetstekst zou aan 
het huidige artikel 137 lid 4 toegevoegd kunnen worden: 
                                                             
653  Minister Remkes stelde bijvoorbeeld in mei 2003: ‘Naar het oordeel van het kabinet is het aan de 
Tweede Kamer die daartoe grondwettelijk is gekozen te bepalen of zij de behandeling van de 
voorstellen in haar zittingsperiode in tweede lezing wil voltooien dan wel overlaat aan de 
Tweede Kamer die na de volgende verkiezingen wordt samengesteld. De tekst van de Grondwet 
verzet zich hier niet tegen. Artikel 137, vierde lid, van de Grondwet bepaalt immers niet dat de 
voorstellen uitsluitend door de na de ontbindingsverkiezingen samengekomen nieuwe Tweede 
Kamer kunnen worden overwogen, maar dat de voorstellen door beide kamers worden over-
wogen nadat de nieuwe Tweede Kamer is samengekomen. Artikel 137, vierde lid, van de Grond-
wet markeert aldus het begin van de tweede lezing, doch bepaalt niets over het verloop daarvan. 
Het kabinet deelt de visie dat de huidige Tweede Kamer de voorstellen niet kan overwegen dan 
ook niet. Intrekking van de voorstellen is daarom niet aan de orde.’ Zie: Kamerstukken II 
2002/2203, 28 600 VII, nr. 49. Zie in deze lijn ook: Kortmann, RM Themis 2003/6, p. 315. 
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‘De Tweede Kamer moet binnen een termijn van vier jaar na de dag van samenkomst het 
voorstel tot verandering overwegen. Het voorstel tot verandering vervalt van rechtswege 
bij overschrijding van deze termijn.’ 
Ik geef een gefingeerd voorbeeld om te illustreren hoe dit werkt. Stel dat de zittende 
Tweede Kamer voor het eerst is samengekomen op 23 maart 2027. In dat geval heeft 
de Tweede Kamer tot en met 23 maart 2031 de tijd om over het voorstel te stemmen. 
Mocht de Tweede Kamer tussentijds ontbonden worden, dan blijft deze termijn staan. 
Uitstelgedrag wordt hiermee begrensd. 
Schutgens geeft ook een formeel criterium. Hij doet de volgende suggestie: de 
Tweede Kamer, die volgt na de Tweede Kamer die direct is verkozen na publicatie 
van de verklaringswet, heeft nog de bevoegdheid om de overweging in tweede lezing 
te verrichten. Daarna houdt de tweede lezing op.654 Deze lijn vereist ook een grond-
wetsherziening655, omdat deze onverenigbaar is met de overwegingsplicht van lid 4.   
Overigens is het op basis van de praktijk mogelijk dat er twee korte zittingster-
mijnen van een Tweede Kamer achter elkaar kunnen volgen. 656 Daarom geeft een 
termijn van vier jaar, waar ik voor pleit, meer duidelijkheid en uniformiteit met het 
oog op een realistische termijn. 
De Boer doet de suggestie dat de Tweede Kamer onder omstandigheden een be-
slissing kan nemen tot het doorschuiven naar een latere Tweede Kamer.657 Deze sug-
gestie is om meerdere redenen vreemd. Ten eerste, de Tweede Kamer kan deze be-
slissing ook niet nemen, waardoor de Tweede Kamer haar overwegingsplicht niet na-
komt. Het model-De Boer vergt daarom een grondwetsherziening. Schutgens stelt de 
terechte vraag bij het model-De Boer of een Tweede Kamer vaker zou mogen blijven 
doorschuiven tot in lengte van dagen.658  
Het meest strikte formele criterium is hiermee nog niet gegeven en houdt in dat 
er geen omstandigheden of mogelijkheden zijn om de behandeling in tweede lezing 
te continueren door een ‘tweede’ Tweede Kamer.659 Het kabinet-Rutte III slaat deze 
weg in. 
In februari 2019 stuurde minister Ollongren een brief naar de Kamer met de inzet 
om haar (kritische) zienswijzen te geven betreffende de grondwetsherzieningsproce-
dure.660 De belangrijkste boodschap van de minister is dat zij stelt dat alleen de 
Tweede Kamer die wordt gekozen na de bekendmaking van de verklaringswet het 
                                                             
654  Schutgens, AA 2018, p. 65. 
655  Schutgens acht deze optie in strijd met de huidige Grondwet, omdat hij uitgaat van een exclu-
sieve bevoegdheid van de Tweede Kamer die gekozen is direct na publicatie van de verklarings-
wet, zie: Schutgens, AA 2018, p. 65. 
656  In de negentiende eeuw (tussen juni 1886 en maart 1888) vonden twee zeer korte zittingstermij-
nen van de Tweede Kamer achter elkaar plaats. 
657  De Boer, TvCR 2018/2, p. 163-168. 
658  Schutgens, TvCR 2018/2, p. 173-174. 
659  Zie eerder ook: Peters 2003, p. 15. 




voorstel in tweede lezing overweegt. Kortgezegd pleit zij voor een exclusieve be-
voegdheid van de betreffende Tweede Kamer. Op 20 maart 2020 diende de regering 
in die lijn een voorstel in om de grondwetsherzieningsprocedure te herijken. Het 
voorstel beoogt de procedure te verduidelijken met een wijziging van 137 lid 3 en 4 
Gw.661 Dat voorstel levert de volgende (geconsolideerde) versie van artikel 137 Gw 
op:  
1. De wet verklaart, dat een verandering in de Grondwet, zoals zij die voorstelt, in over-
weging zal worden genomen. 
2. De Tweede Kamer kan, al dan niet op een daartoe door of vanwege de Koning ingediend 
voorstel, een voorstel voor zodanige wet splitsen. 
3. De Tweede Kamer die wordt gekozen na de bekendmaking van de wet, bedoeld in het 
eerste lid, overweegt in tweede lezing het voorstel tot verandering, bedoeld in het eerste 
lid. Indien deze Tweede Kamer geen besluit neemt over het voorstel, vervalt dit van 
rechtswege. Zodra zij het voorstel heeft aangenomen, overweegt de Eerste Kamer dit in 
tweede lezing. De beide kamers kunnen het voorstel tot verandering alleen aannemen 
met ten minste twee derden van het aantal uitgebrachte stemmen. 
4. De Tweede Kamer kan, al dan niet op een daartoe door of vanwege de Koning ingediend 
voorstel, met ten minste twee derden van het aantal uitgebrachte stemmen een voorstel 
tot verandering splitsen. 662 
Eerder heb ik in het Nederlands Juristenblad kanttekeningen geplaatst bij deze lijn.663 
Een eerste kanttekening betreft de mogelijkheid van een zeer korte zittingstermijn 
van de Tweede Kamer. Het voorbeeld bij uitstek is dan de Tweede Kamer die een 
zittingsperiode had van acht maanden (tussen 23 mei 2002 en 29 januari 2003). De 
reden hiervoor was de politieke ontbinding n.a.v. de LPF-crisis. Hiermee is nog niet 
het hele beeld compleet. In deze periode vond ook een formatie plaats; zo werd het 
kabinet-Balkenende I beëdigd op 22 juli 2002. Het bood zijn ontslag al aan op 16 ok-
tober 2002. Strikt genomen staat het de Tweede Kamer vrij om een beslissing te ne-
men tijdens formatieonderhandelingen of ten tijde van een demissionair kabinet; zij 
is immers verkozen met het oog op de tweede lezing. Toch zien we in de praktijk dat 
overwegingen omtrent belangrijke voorstellen (en dat zijn beslissingen over grond-
wetsherzieningen regelmatig) meestal ten tijde van een missionair kabinet plaatsvin-
den. Dit is begrijpelijk omdat de regering medewetgever is en het voorstel immers 
nog heeft te bekrachtigen gelet op artikel 139 Gw. De Tweede Kamer bepaalt daar-
naast zelf of een voorstel in tweede lezing controversieel verklaard wordt of niet. Het 
                                                             
661  Zie ook: Breunese, TvCR 2021/2, p. 118-130. 
662  Kamerstukken II 2019/20, 35419, 2-3. De Afdeling advisering Raad van State adviseert positief over 
het voorstel, zie: Kamerstukken II 2019/20, 35419, nr. 4. In zijn voorlichting van 2017 had de Afde-
ling echter een andere zienswijze over deze materie, zie: Kamerstukken II 2017/18, 32334, nr. 11. 
663  Zie: Van Gennip, NJB 2019/1067. Weliswaar ging die bijdrage in tegen de brief van minister Ol-
longren van februari 2019, maar de meeste van deze kanttekeningen richten zich ook tegen het 
regeringsvoorstel. Zie voor een reactie op dit artikel: Breunese, NJB 2019/1320 (met een naschrift 
van mijn hand: Van Gennip, NJB 2019/1321). 
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gegeven dat er een heroverwegingsplicht rust op de Tweede Kamer, doet niets aan 
deze mogelijkheid af. 
In 2002 speelde mee dat de indiening van voorstellen in tweede lezing zeer laat 
plaatsvond. Dit was onmiskenbaar mede oorzaak van het niet afronden van de over-
weging binnen de zittingstermijn van de Tweede Kamer. Dit laat onverlet dat een 
tijdsperiode van enkele maanden te kort kan zijn om een wetsvoorstel te behandelen. 
Voorstellen kunnen ingewikkeld en omstreden zijn. Dit soort voorstellen wordt dan 
mogelijk overhaast aangenomen of verworpen vanwege een naderend einde van een 
zittingsperiode van de Tweede Kamer. Uiteraard kan een overweging van een voor-
stel snel afgehandeld zijn: bij de grondwetsherziening van 1983 vond de tweede le-
zing over een groot aantal voorstellen plaats binnen vijf maanden.664 Dat betekent 
echter nog niet dat de Grondwet heeft te bepalen dat het voor alle gevallen zo snel 
zou moeten kunnen.665  
Een nieuwe Tweede Kamer heeft zich bovendien over het voorstel in tweede le-
zing te buigen en dat mag tijd kosten. Vooral nieuwe Kamerleden (en fracties) moeten 
zich inlezen in een wetgevingsdossier om het voorstel goed te kunnen overwegen en 
daar mag best enige tijd voor worden genomen. Dat past ook in het licht van de doel-
stelling van checks and balances en een zorgvuldige behandeling in de tweede lezing. 
In het vorige hoofdstuk heb ik al aangegeven dat het doel van de ontbinding is 
om checks and balances te laten plaatsvinden. Wanneer een latere Tweede Kamer (dan 
de Tweede Kamer die na publicatie van de verklaringswet is verkozen) over het voor-
stel stemt, dan is aan dat uitgangspunt nog steeds voldaan in het licht van de zorg-
vuldigheid van grondwetgeving en het voorkomen van machtsconcentratie. 
Interessant is om te vermelden dat de regering in haar memorie van toelichting 
bij het voorstel geen accent legt op het belang van de verkiezingen als kiezersraad-
pleging; het doel van het voorstel is om de procedure te verduidelijken. De voorlich-
ting van de Raad van State uit 2017 ging nog wel expliciet van het doel van een kie-
zersraadpleging uit. Dat is opvallend. 
De regering beoogt met het voorstel vooral ‘uitstelgedrag’ tegen te gaan, waarbij 
de regering en/of Tweede Kamer een gunstiger samenstelling van een volgende 
Tweede Kamer afwacht.666 De vraag is echter hoe groot dit probleem is. Er is slechts 
één voorbeeld van ‘uitstelgedrag’ voorgekomen, dus een dergelijke vergaande beper-
king van de tweede lezing zoals de regering voorstelt, is een zwaar middel om een 
betrekkelijk klein probleem op te lossen. Bovendien vermindert de regering met het 
voorstel de flexibiliteit van de procedure in tweede lezing. 
Enkele leden van de Tweede Kamer hebben vragen gesteld aan de regering.667 
D66-leden vroegen zich voorts af of binnen een termijn van enkele maanden een tij-
dige en gedegen wetsbehandeling mogelijk is.668 De leden van GroenLinks vroegen 
                                                             
664  Breunese, NJB 2019/1320, p. 1675. 
665  In principe ligt die gedachtegang ook besloten in de voorlichting van de Afdeling advisering van 
de Raad van State: Kamerstukken II 2017/18, 32334, nr. 11, p. 6. 
666  Kamerstukken II 2019/20, 35419, 2-3. 
667  Kamerstukken II 2019/20, 35419, nr. 5 en 6. 




zich zelfs af of het niet mogelijk moet zijn dat de Tweede Kamer de behandeling in 
tweede lezing kan uitstellen.669 De regering is er echter van overtuigd dat de behan-
deling in tweede lezing snel kan, mits voortvarend met de behandeling wordt gestart. 
De grondwetsherziening van 1983 laat zien dat in korte tijd een groot aantal voorstel-
len is behandeld.670 Niettemin stelt de regering het volgende: 
‘Het onderhavige voorstel sluit niet uit dat de besluitvorming over (de verdediging van) 
een Grondwetsvoorstel in tweede lezing inzet is van de onderhandelingen in het kader van 
de kabinetsformatie die volgt op de verkiezingen van de Tweede Kamer die plaatsvinden na 
de bekendmaking van de verklaringswet. De nieuwe Tweede Kamer hoeft geen besluit te 
nemen voordat de kabinetsformatie is afgerond. De uitkomsten van de onderhandelingen 
kunnen vervolgens bij de besluitvorming door de Kamer worden betrokken. Ook als zou 
worden besloten tot tussentijdse Kamerontbinding voordat de Tweede Kamer een besluit 
heeft genomen over de tweede lezing, kan de Kamer de besluitvorming afronden in de pe-
riode tussen het besluit tot Kamerontbinding en de daaropvolgende verkiezingen.’671 
Hier onderkent de regering dat besluitvorming pas kan plaatsvinden na de formatie. 
Bij een zeer lange formatie zoals in 2017 (of denk aan Belgische toestanden672) kan dit 
de tijd om de tweede lezing in de Tweede Kamer af te ronden inkorten. Bij een snel 
besluit tot ontbinding heeft de Tweede Kamer gelet op artikel 64 lid 3 Gw nog slechts 
drie maanden de tijd om de tweede lezing te verrichten. Hoewel ontbindingen kort 
na verkiezingen niet vaak voorkomen, is niet onwaarschijnlijk dat (bij uitzondering) 
in de komende decennia eens een mislukte kabinetsformatie plaats zal vinden ge-
volgd door een spoedig besluit tot ontbinding. In dat geval wordt de tijd voor een 
tweede lezing krap in de opzet van de regering. 
Verder bestaan er onder enkele leden vragen over de verhouding tussen dit voor-
stel en de intentie van de regering in een ander voorstel om een verenigde vergade-
ring in te stellen in tweede lezing.673 Dat voorstel is op 15 juli 2020 ingediend.674 Over 
dat onderwerp kom ik in paragraaf 10 van dit hoofdstuk uitgebreid terug. Als beide 
voorstellen tot een grondwetsherziening leiden, dan voorziet het voorstel in een ad-
ditionele bepaling die in de samenloop voorziet: 
‘2. Indien een wijziging van artikel 137 van de Grondwet in werking is getreden die ertoe 
strekt dat de Staten-Generaal in verenigde vergadering een voorstel tot verandering in 
de Grondwet in tweede lezing overwegen, komt het derde lid van artikel 137 van de 
Grondwet te luiden:  
                                                             
669  Kamerstukken II 2019/20, 35419, nr. 6, p. 5. 
670  Kamerstukken II 2019/20, 35419, nr. 6, p. 6. 
671  Kamerstukken II 2019/20, 35419, nr. 6, p. 6. 
672  In België duurde de formatie in 2010-2011 en in 2019-2020 ongeveer anderhalf jaar.  
673  Kamerstukken II 2019/20, 35419, nr. 6, p. 2. 
674  Kamerstukken II 2019/20, 35533, nr. 1-4. 
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3. Nadat de Tweede Kamer die wordt gekozen na de bekendmaking van de wet, bedoeld in 
het eerste lid, is samengekomen, overwegen de Staten-Generaal in verenigde vergade-
ring in tweede lezing het voorstel tot verandering, bedoeld in het eerste lid. Zij kunnen 
dit alleen aannemen met ten minste twee derden van het aantal uitgebrachte stemmen. 
Indien zij gedurende de zittingsduur van de in de eerste volzin bedoelde Tweede Kamer 
geen besluit nemen over het voorstel, vervalt dit van rechtswege.’ 
Mocht er een grondwetsherziening plaatsvinden die een verenigde vergadering in-
troduceert, dan beslist de verenigde vergadering, mits dat binnen de zittingsperiode 
van de Tweede Kamer met die exclusieve bevoegdheid valt. Deze opzet leidt tot het 
gevolg dat de zittingstermijn van de Tweede Kamer bepalend is voor de maximale 
duur van de tweede lezing in de verenigde vergadering. De zittingstermijn van de 
Eerste Kamer is niet bepalend voor de maximale duur van de tweede lezing in de 
verenigde vergadering. Leden van de Eerste Kamer worden zo in tweede lezing af-
hankelijk van de ontwikkelingen ten aanzien van (de duur van de zittingstermijn 
van) de Tweede Kamer, omdat zij met de leden van de Tweede Kamer in de 
verenigde vergadering zitten. Voorstelbaar is dat de leden van de Eerste Kamer in 
het kader van de verenigde vergadering geconfronteerd worden met het feit dat zij 
het voorstel in tweede lezing ineens in enkele maanden dienen te overwegen, omdat 
een besluit tot ontbinding van de Tweede Kamer genomen is. Op de idee van een 
verenigde vergadering in tweede lezing ga ik in paragraaf 10 van dit hoofdstuk nog 
nader in. 
Op 25 mei 2020 vond het wetgevingsoverleg plaats over enkele grondwetsher-
zieningsvoorstellen,675 waaronder het voorstel betreffende de herijking van de grond-
wetsherzieningsprocedure. Het Tweede Kamerlid Özutok (GL) diende een amende-
ment in dat de volgende bepaling zou opleveren: 
‘3. De Tweede Kamer die wordt gekozen na de bekendmaking van de wet, bedoeld in het 
eerste lid, overweegt in tweede lezing het voorstel tot verandering, bedoeld in het eerste 
lid. Indien deze Tweede Kamer of als zij daartoe besluit, de na haar gekozen Tweede 
Kamer geen besluit neemt over het voorstel, vervalt dit van rechtswege. Zodra de 
Tweede Kamer het voorstel heeft aangenomen, overweegt de Eerste Kamer dit in tweede 
lezing. De beide kamers kunnen het voorstel tot verandering alleen aannemen met ten 
minste twee derden van het aantal uitgebrachte stemmen.’676 
Het doel van dit amendement stemt deels overeen met wat De Boer in TvCR heeft 
betoogd, zie eerder in deze paragraaf. In deze opzet dient de Tweede Kamer wel een 
beslissing te nemen om de volgende Tweede Kamer bevoegd te maken. Aardig aan 
deze opzet is dat dit maar één keer beslist kan worden en het ‘doorschuiven’ in zo-
verre is begrensd. Wel is nodig dat de Tweede Kamer hier een aparte beslissing over 
neemt. Bij een termijnstelling aan de tweede lezing van vier jaar is een dergelijke be-
slissing niet nodig en is er meer eenduidigheid over de duur van de tweede lezing. 
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Ollongren gaf in haar eerste mondelinge reactie op dit amendement aan dat het 
de kern van de redenering van het voorstel is om alle wegen af te sluiten die zouden 
kunnen leiden tot politiek opportunisme.677 Daarmee doelt zij uiteraard op de situatie 
dat een gunstige bezetting van de Tweede Kamer wordt afgewacht en zodoende ge-
tracht wordt de voortzetting van de behandeling over een volgende verkiezing heen 
te tillen. Voor Ollongren weegt het voorkomen van discussie over de procedure 
zwaarder, dan de mogelijkheid om de behandeling over de verkiezingen heen te til-
len met het oog op een zorgvuldige wetsbehandeling. Die laatste optie (waar het 
amendement-Özutok voor pleit) zou namelijk kunnen leiden tot politiek opportu-
nisme (of uitstelgedrag) in het kader van de tweede lezing en tot discussie over de 
tweede lezing.678 Dat gedrag wil het voorstel voorkomen. 
Het regeringsvoorstel maakt echter op een andere manier politiek opportunisme 
mogelijk. Immers, om politieke redenen kan de behandeling van het voorstel in 
tweede lezing ook worden uitgesteld met het oog op het vervallen van dat voorstel. 
D66-Kamerlid Sneller maakte hierbij de treffende vergelijking met een voetbalwed-
strijd waarin de bal bij de cornervlag in de hoek wordt gespeeld, terwijl de tijd weg-
tikt.679 Kamerleden die tegen het voorstel zijn kunnen natuurlijk het voorstel verwer-
pen, maar als de stemming over het voorstel er om zal spannen, is uitstelgedrag – 
althans voor hen - een aantrekkelijke politieke strategie. Het amendement-Özutok is 
ingetrokken.680 Op 2 juni 2020 heeft de Tweede Kamer het voorstel ter herijking van 
de grondwetsherzieningsprocedure aangenomen in eerste lezing. Op 13 oktober 2020 
nam de Eerste Kamer het voorstel aan.681  Ik ben geen voorstander van dit voorstel. 
Ik bepleit, zoals eerder aangegeven, een formeel criterium in de vorm van een termijn 
van vier jaar. 
8  HET REFERENDUM 
In hoofdstuk 5 heb ik aangegeven dat er in de huidige procedure geen democratisch 
tekort schuilt. Er zijn twee lezingen waarbij de Tweede Kamer (twee keer is verkozen) 
en waarbij de Eerste Kamer tenminste één keer is verkozen. Dat verkiezingen in de 
praktijk nauwelijks over grondwetsherzieningen gaan (zie hoofdstuk 3, par. 7), doet 
niets aan deze stelling af. In zoverre behoeft de grondwetsherzieningsprocedure in 
mijn ogen geen aanpassing. Duidelijk is volgens mij wel dat ontbindingsverkiezingen 
niet geschikt zijn als methode voor een precieze peiling onder kiezers over een speci-
fiek onderwerp. Vanuit dat oogpunt is de roep om een andere vorm van een kiezers-
raadpleging in de grondwetsherzieningsprocedure ontstaan. 
Deze paragraaf is geschreven vanuit de vooronderstelling dat de grondwetsher-
zieningsprocedure wél de mogelijkheid van een kiezersraadpleging dient te bevatten. 
Vanuit de historische achtergrond van de grondwetsherzieningsprocedure bezien 
                                                             
677  Kamerstukken II 2019/20, 35419, nr. 9, p. 19. 
678  Kamerstukken II 2019/20, 35419, nr. 9, p. 5. 
679  Kamerstukken II 2019/20, 35419, nr. 9, p. 19. 
680  Kamerstukken II 2019/20, 35419, nr. 9, p. 29. 
681  Handelingen II 2019/20, nr. 88, item 8; Handelingen I 2020/21, nr. 5, item 6. 
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deel ik deze vooronderstelling niet. Tegelijkertijd bestaat er onder sommigen de op-
vatting dat het bij de grondwetsherzieningsprocedure om een kiezersraadpleging te 
doen is, denk bijvoorbeeld aan de kabinet-Den Uyl in de Nota inzake het grondwets-
herzieningsbeleid. Binnen dat denkkader wil ik bezien in hoeverre een kiezersraad-
pleging daadwerkelijk gestalte kan krijgen in de grondwetsherzieningsprocedure. In 
deze paragraaf bespreek ik enkele alternatieven. Een referendum peilt nauwkeuriger 
dan verkiezingen wat de kiezer op een bepaald moment van een voorstel vindt. In 
zoverre is het logisch dat meerdere malen voor een referendum is gepleit. De vraag 
of een referendum in de herzieningsprocedure inpasbaar is bestaat al lang en verdient 
daarom een plaats in dit proefschrift.  
Dit laat onverlet dat het referendum controversieel is. Enerzijds schuilt er in het 
referendum een zekere aantrekkelijkheid. Immers, het electoraat beslist op directe 
wijze over een voorstel. Indien de meerderheid stemt voor of tegen een bepaald voor-
stel, dan bestaat er op dat moment electorale steun voor dat voorstel. Bovendien kan 
een maatschappelijk debat over een concrete grondwetsherziening ontstaan. Ander-
zijds bestaat er kritiek op het referendum.682 Een auteur die op heldere wijze deze 
kritiek heeft verwoord is Dölle.683 Hij wijst op aspecten die de waarde van een repre-
sentatief stelsel aangeven en waar een referendum aan voorbij gaat. De waarde van 
een representatief stelsel zit o.a. in de juridisch verankerde wijze van beraadslaging 
en besluitvorming.684 In een gereguleerd debat hebben alle volksvertegenwoordigers 
in principe de mogelijkheid om in het openbaar hun inzichten aan de orde te stellen, 
zie artikel 66 Gw. Een belangrijk aspect in dat kader is ook dat de stemming niet ge-
heim is. Het parlement is een plek waar een scala aan inzichten aan de orde kan ko-
men in de openbaarheid. De kiezer heeft door deze openbaarheid de mogelijkheid 
om te achterhalen hoe de volksvertegenwoordigers in het openbaar hebben gespro-
ken en gehandeld. Dit soort uitgangspunten geldt niet voor een stemming onder kie-
zers bij een referendum. 
Artikel 50 Gw schrijft bovendien voor dat de Staten-Generaal het gehele Neder-
landse volk vertegenwoordigen. Hoewel er veel onduidelijkheid over de uitleg van 
dit artikel bestaat, geeft het aan dat de Staten-Generaal niet enkel (een bepaald deel 
van) het electoraat heeft te vertegenwoordigen, maar het algemeen belang.685 In zo-
verre past daarbij het verbod van last van artikel 67 lid 3 Gw, dat de zelfstandige en 
onafhankelijke positie van het parlement waarborgt. Dit verbod bewerkstelligt het 
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uitgangspunt dat de volksvertegenwoordiger - juridisch bezien – ongebonden is ten 
opzichte van de kiezer of politieke partij en in zoverre een vrij mandaat heeft.686 Een 
volksvertegenwoordiger legt bovendien een eed af o.g.v. artikel 60 Gw. Het doel van 
deze eed is dat Kamerleden op onafhankelijke wijze hun functie kunnen uitoefe-
nen.687 Al dit soort uitgangspunten gaat niet op bij een referendum. Er is voor de kie-
zer geen enkel beletsel om puur eigen belang voorop te plaatsen bij het uitbrengen 
van zijn of haar stem.  
Uiteraard kan geopperd worden dat een referendum volgt, nadat een voorstel 
het wetsproces (in eerste lezing) is doorlopen. Zo zou de procedure zowel de institu-
tionele waarborgen van een indirecte democratie met de voordelen van een directe 
democratie combineren. Dölle, die duidelijk sceptisch is over referenda, wijst er hier 
dan wel op dat bij een dergelijke opzet de arena zich dan wel van het parlement naar 
het mediadebat verplaatst. Mediadebatten hebben volgens hem een andere doelstel-
ling en karakter dan parlementaire debatten.688 
Het is niet mijn inzet om hier een principiële keuze te maken tussen een referen-
dum en een representatief systeem voor een grondwetsherzieningsprocedure. Voor 
beide vormen zijn – zoals ik hierboven heb laten zien - argumenten pro en contra te 
geven. Mijns inziens is de keuze voor één van beide eerder een politieke keuze.  
Dan rest vervolgens de praktische vraag: hoe kan een referendum dan op ade-
quate wijze in de grondwetsherzieningsprocedure worden vervat? Het is hierboven 
al aangegeven dat het mogelijk is om directe en indirecte vormen te combineren. Er 
zijn legio vormen van referenda bedacht: raadgevend of bindend; gebundeld of apart; 
facultatief of verplicht; op initiatief van de overheid of op initiatief van het electoraat; 
voor alle voorstellen of voor enkele voorstellen. Alleen op basis hiervan zijn er al 
tientallen modaliteiten denkbaar. Daarnaast zijn er nog varianten omtrent het mo-
ment van het referendum in de procedure. In het navolgende zal ik enkele voorname 
voorstellen bespreken. 
8.1 Het voorstel-Troelstra 
Pieter Jelles Troelstra pleitte in 1903 middels een initiatiefwetsvoorstel voor afschaf-
fing van de Eerste Kamer (De Tweede Kamer kwam in deze plannen overeen met de 
Staten-Generaal, zie hieronder). Interessant is dat hij al zo vroeg koos voor een facul-
tatief referendum: 
‘Wanneer dit, binnen een termijn en op de wijze , door de wet te bepalen, door minstens 
50 000 kiezers voor de Staten-Generaal wordt verlangd, wordt een door de Staten-Generaal 
aangenomen wetsvoorstel onderworpen aan eene volksstemming, waaraan alle kiezers voor 
de Staten-Generaal bevoegd zijn deel te nemen en welker inrichting door de wet is gere-
geld.’ 
Troelstra vervolgde: 
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174  Hoofdstuk 6 
 ____ 
 
‘Bij de volksstemming wordt het voorstel, zooals het door de Staten-Generaal is aangeno-
men, bij meerderheid van stemmen in zijn geheel goedgekeurd of verworpen. […]’ 689 
Aangezien de eerste lezing van de grondwetsherzieningsprocedure overeenkomt 
met de reguliere wetsprocedure, komt het voorstel-Troelstra neer op een introductie 
van een referendum in de grondwetsherzieningsprocedure. Troelstra handhaafde bij 
die herzieningsprocedure wel de eis van ontbinding en de eis van een gekwalifi-
ceerde meerderheid. Interessant is dat Troelstra een referendum en de ontbinding in 
de herzieningsprocedure naast elkaar liet staan. Het voorstel-Troelstra was zonder 
succes en werd ingetrokken. 
8.2 Het model-Krabbe 
Enkele jaren na Troelstra schreef hoogleraar Krabbe in 1906 het artikel De heerschappij 
der grondwet. Ook hij pleitte voor een referendum, en dan expliciet toegesneden op de 
grondwetsherzieningsprocedure: 
‘[..] Als […] voornaamste eisch, ter bevordering eener herhaalde overweging van grond-
wetsvoorstellen, ware hier het obligatoire referendum voor te schrijven. Na de beslissing 
der volksvertegenwoordiging tot het aanbrengen van bepaalde veranderingen in de Grond-
wet, worde deze beslissing aan volksstemming onderworpen.’690 
Dit plan kreeg weinig gehoor. Krabbe wilde bij iedere grondwetsherziening een refe-
rendum. Dat is onwenselijk, want bij een groot deel van de grondwetsherzieningen 
gaat het om technische, weinig fundamentele of weinig controversiële aangelegenhe-
den.  
8.3 Het eindrapport-Ruijs de Beerenbrouck 
In de eindrapportage van de staatscommissie-Ruijs de Beerenbrouck van 1920 zien 
we ook een idee om een referendum te introduceren:  
‘De ontbinding, na beslissing in eersten aanleg over Grondwetsherziening, draagt in sterke 
mate het karakter van een beroep op het volk ten aanzien van de wijzigingen, welke beoogd 
worden. Het ligt voor de hand dit beroep, met vermijding van de bezwaren aan elke ont-
binding verbonden, in eenvoudiger en tevens meer sprekenden vorm te kleeden. Indien de 
meerderheid, welke zich in 'de Staten-Generaal voor het voorstel verklaart, overwegend is, 
kan dit beroep geheel achterwege blijven; men mag dan met grond aannemen, dat de be-
slissing strookt met den geest der bevolking. Is echter die meerderheid in een der Kamers 
kleiner dan twee derden, dan is raadpleging van het volk onvermijdelijk en eene volksstem-
ming als aangewezen. Ook dan echter zal, in aansluiting aan hetgeen onze Grondwet reeds 
thans bepaalt, eene meerderheid van twee derden zijn te eischen, omdat slechts als eene 
                                                             
689  Kamerstukken II 1902/03, 208, nr. 2. 




algemeene overtuiging zich heeft baan gebroken, herziening van constitutioneele regelen 
dient plaats te grijpen.’691 
Dit plan verdient m.i. om de volgende reden afgewezen te worden. Dit voorstel no-
digt strategisch stemgedrag uit, waardoor een stem op grond van inhoudelijke mo-
tieven en procedurele motieven sterk door elkaar gaan lopen. Een lid van het parle-
ment kan het voorstel om inhoudelijke gronden aannemen, maar het voorstel om 
procedurele redenen afwijzen omdat hij of zij liever een referendum had gewild. 
8.4 Het model-Van den Bergh692 
Na de oorlog zien we pas weer een interessante inbreng op het punt van het referen-
dum in de herzieningsprocedure. Hoogleraar staatsrecht (en voormalig SDAP-politi-
cus) Van den Bergh sprak in 1953 in een lezing over de grondwetsherzieningsproce-
dure. Van den Bergh kwam tijdens het slot van zijn rede tot de volgende interessante 
procedure met niet eerder verkondigde ideeën. Hij pleitte niet voor een obligatoir 
referendum, maar voor een facultatief referendum. De eisen om een dergelijk referen-
dum te kunnen houden, zouden dusdanig zwaar moeten zijn, zodat enkel de grote 
kwesties middels een referendum aan de orde zullen worden gesteld.  
Per saldo kwam Van den Bergh op het volgende systeem. Allereerst vindt een 
eerste lezing plaats bij gewone wet. Bekrachtiging vindt echter niet plaats, indien (1) 
de termijn van een aanvraag voor een referendum nog loopt. Zodra deze aanvraag 
slaagt, volgt een bindend referendum. Slaagt een dergelijke aanvraag niet dan volgt 
(2) een tweede lezing waarin enkel de Tweede Kamer met een gekwalificeerde meer-
derheid van drie vijfden voor het voorstel moet stemmen. Ik stip hierbij aan dat Van 
den Bergh ook pleitte voor afschaffing van de rol van de Eerste Kamer in de tweede 
lezing. Aantrekkelijk aan dit idee is dat Van den Bergh differentieert in de procedure. 
Er is een procedure mogelijk met én zonder een referendum. Een nadeel is dat de 
procedure met referendum wel licht uitvalt: één lezing met een gewone meerderheid 
en een referendum met een vereiste gekwalificeerde meerderheid van drie vijfden. 
Bovendien is de opzet van Van den Bergh op het punt van de aanvraag van een fa-
cultatief referendum onuitgewerkt. 
8.5 De Staatscommissie-Cals/Donner 
Ook de Staatscommissie-Cals/Donner onderzocht de optie van een referendum als 
alternatief voor de ontbindingsverkiezingen. Zij gaf een aantal bezwaren bij een 
grondwetsreferendum: ten eerste, de Staatscommissie betwijfelde in het algemeen of 
een referendum wel paste in een stelsel van representatieve democratie.693 De Staats-
commissie erkende – weliswaar in sommige gevallen - de aantrekkelijkheid van een 
referendum. Het referendum biedt immers directe zeggenschap aan het electoraat. 
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De Staatscommissie aarzelde of het referendum zich zou verdragen met het repre-
sentatieve stelsel. De Staatscommissie vond niet zonder meer dat beide methoden 
(een referendum en een representatief stelsel) elkaar uitsluiten.  
Een referendum in de grondwetsherzieningsprocedure kon aldus de Staatscom-
missie tot gevolg hebben dat parlementariërs hun standpunten zouden laten afhan-
gen van de grillen van de publieke opinie. Ten tweede gaf de Staatscommissie met 
betrekking tot de herzieningsprocedure aan dat veel onderwerpen zich niet lenen 
voor een referendum. Op basis van een onderzoek naar de grondwetsherzieningen 
van de afgelopen 50 jaar bleken grondwetsherzieningen vaak technisch van aard of 
van secundair belang. 694 Ten derde, de Staatscommissie gaf aan dat een referendum 
bij een integrale grondwetsherziening onwenselijk is. Bij een algehele grondwetsher-
ziening komen er verschillende kwesties aan bod. Van het electoraat kan niet worden 
gevergd – aldus de Staatscommissie – om hierover één oordeel te geven. Ten vierde 
achtte de Staatscommissie een referendum bij meer incidentele grondwetsherzienin-
gen bezwaarlijk. Ook een dergelijke grondwetsherziening kan namelijk uit meerdere 
elementen bestaan. Eenzelfde probleem als bij een algehele grondwetsherziening 
doet zich dan voor, maar dan - weliswaar - in mindere mate. Interessant is overigens 
dat de Staatscommissie bij een referendum het gebruik van een gekwalificeerde 
meerderheid niet wenselijk achtte. Immers, het is moeilijk om aan de kiezer uit te 
leggen dat de grondwetsherziening bij een gewone meerderheid geen doorgang kan 
vinden. Kennelijk hechtte de Staatscommissie veel waarde aan de gekwalificeerde 
meerderheid van twee derden van de stemmen. De wens om dit aspect te behouden 
verhoudt zich moeilijk met de invoering van een referendum als alternatief voor de 
tweede lezing.695  
8.6 De Staatscommissie-Biesheuvel 
In 1985 opperde de Staatscommissie-Biesheuvel een correctief wetgevingsreferen-
dum ook in het geval van de grondwetsherzieningsprocedure na afloop van de 
tweede lezing.696 Deze Staatscommissie stelde een facultatief bindend correctief refe-
rendum voor. Zij wilde geen referendum na de eerste lezing: 
‘Een mogelijk referendum reeds na de eerste lezing wordt door de commissie minder wen-
selijk geacht, omdat het in dat geval mogelijk is dat er twee referenda worden gehouden 
over één onderwerp.’ 697 
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In deze opzet blijven ontbindingsverkiezingen gehandhaafd. Dat vond de Staatscom-
missie-Biesheuvel geen bezwaar, aangezien het karakter van een kiezersraadpleging 
volgens haar op de achtergrond staat. Zo staat in het rapport:  
‘De commissie wijst op echter op de bestaande praktijk dat een dergelijke ontbinding sa-
menvalt met de periodieke verkiezingen van de Tweede Kamer. Daardoor wordt het ka-
rakter van raadpleging van de kiezers geheel naar de achtergrond geschoven.’698  
De mogelijkheid van een referendum zou overigens niet gelden voor bepalingen die 
betrekking hebben op het koningschap of het koninklijk huis. 699 Het tweede lid van 
het door de Staatscommissie voorgestelde 137a Grondwet luidde als volgt: 
‘2. Wordt het voorstel van wet overeenkomstig artikel 89j aan een volksstemming onder-
worpen, dan is het voorstel bij volksstemming aangenomen, indien een meerderheid van 
ten minste twee derden zich voor het voorstel uitspreekt en deze meerderheid ten minste 
dertig procent omvat van hen die gerechtigd waren aan de volksstemming deel te ne-
men.’700 
Opvallend is dat de Staatscommissie-Biesheuvel de eis van een gekwalificeerde meer-
derheid wél wilde koppelen aan een referendum in tegenstelling tot bijvoorbeeld de 
Staatscommissie Cals/Donner.701 De plannen van de Staatscommissie-Biesheuvel re-
sulteerden niet direct in concrete wetsvoorstellen.  
Pas in 1994 pleitte het eerste kabinet-Kok (Paars I) in het regeerakkoord van Paars 
I in het kader van bestuurlijke vernieuwing voor een voorzichtig voor (een onderzoek 
naar) een facultatief referendum.702 In een notitie legde het kabinet vervolgens allerlei 
variabelen voor,703 waarna in december 1996 een voorstel voor een facultatief correc-
tief bindend wetgevingsreferendum volgde. 
Dit voorstel had ook betekenis voor de grondwetsherzieningsprocedure. Welis-
waar beoogde het voorstel niet de verklaringswetten referendabel te maken. De re-
gering volgde op dit punt de Staatscommissie-Biesheuvel. Het wetsvoorstel bevatte 
m.b.t. de tweede lezing een zesde lid met de volgende tekst: 
‘6. Een voorstel tot verandering in de Grondwet kan alleen aan een referendum worden 
onderworpen nadat het door de Staten-Generaal in tweede lezing is aangenomen.’704 
Op grond van dit regeringsvoorstel is een correctief wetgevingsreferendum mogelijk 
na de tweede lezing. Een verschil met de eindrapportage van de Staatscommissie-
                                                             
698  Idem, p. 50. 
699  Idem, p. 50. 
700  Idem, p. 127. 
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Biesheuvel is dat er geen gekwalificeerde meerderheidseis is verbonden aan het refe-
rendum. 
Het ging hier om een referendum op initiatief van de burger. Burgers moesten 
binnen drie weken middels 40.000 handtekeningen een inleidend verzoek doen. In-
dien dat zou lukken, dan moesten burgers binnen zes weken 600.000 handtekeningen 
verzamelen voor een definitief verzoek. Belangrijk was verder dat enkele onderwer-
pen uitgesloten waren. In het voorstel stond een artikel 89b opgenomen: 
‘Niet aan een referendum kan worden onderworpen een voorstel van wet inzake het ko-
ningschap, het koninklijk huis of de begroting bedoeld in artikel 105, eerste lid, dan wel een 
voorstel van wet dat uitsluitend strekt tot uitvoering van verdragen, besluiten van volken-
rechtelijke organisaties of het Statuut voor het Koninkrijk der Nederlanden, met uitzonde-
ring van de goedkeuring van verdragen ter zake die alleen voor Nederland gelden.’705 
Bij deze opzet zijn verschillende kanttekeningen te plaatsen. 1. Het resultaat van deze 
opzet is een verdere verzwaring van de procedure. 2. Het is in deze opzet mogelijk 
dat de kiezer in een referendum met een gewone meerderheid een voorstel tot ver-
andering verwerpt, dat door de Tweede en de Eerste Kamer in tweede lezing met een 
gekwalificeerde meerderheid na lang wikken en wegen is aangenomen. Mijns inziens 
is het kwestieus dat het werk van regering en parlement na twee lezingen (inclusief 
een gekwalificeerde meerderheid) op een dergelijke manier ongedaan moet kunnen 
worden gemaakt. 3. Het voorstel laat veel over aan de wetgever voor nadere uitwer-
king. Belangrijke eisen omtrent een verzoek voor een dergelijk referendum zouden 
bij wet moeten worden bepaald (zie de artikelen 89g jo. 89a en 89 d). Kortmann wees 
er op dat de wetgever vrij eenvoudig een verzoek tot een referendum kan bemoeilij-
ken of vereenvoudigen.706 
Vanwege bovengenoemde nadelen is het in mijn ogen passender om een correc-
tief facultatief referendum in te voeren na de totstandkoming van een verklaringswet. 
Dan kan het voorstel – mits het voorstel niet bij referendum is verworpen - haar weg 
weer vervolgen richting een tweede lezing. Hierover volgt later meer.  
In hoofdstuk 3, paragraaf 10, schreef ik al dat dit voorstel in 1999 sneuvelde in 
tweede lezing tijdens de Nacht van Wiegel. Paars II diende in maart 2000 opnieuw 
een voorstel in ter invoering van een correctief referendum met wederom een zesde 
lid.707 Dit voorstel kwam in essentie overeen met het voorstel dat verworpen was tij-
dens de Nacht van Wiegel. Onder het kabinet-Balkenende II was hier geen draagvlak 
meer voor. In juni 2004 verwierp de Tweede Kamer het voorstel in tweede lezing.708 
8.7 Het referendum in de procedure volgens Kummeling & Zwart  
Kummeling & Zwart wilden de tussentijdse ontbinding schrappen uit de procedure. 
Ook zij zochten een alternatief in een grondwetsreferendum. Zij stelden: 
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‘In de Grondwet zou een bepaling moeten worden opgenomen die voorschrijft, dat het 
wetsvoorstel tot verandering van de Grondwet, nadat het door beiden kamers is aangeno-
men, aan een referendum wordt onderworpen, tenzij het niet wezenlijk is voor de staats-
inrichting of de verhouding tussen overheid en burger.’709 
De vraag is dan natuurlijk wat dan wel en niet wezenlijk is om voor een referendum 
in aanmerking te komen. Op de volgende manier kan de betreffende grondwetswij-
ziging volgens Kummeling & Zwart ‘wezenlijk’ worden geacht. In eerste instantie is 
de keuze aan de regering of het een wezenlijke herziening betreft. De Raad van State 
brengt dan advies uit. Uiteindelijk is het dan een beslissing van de regering en beide 
kamers om een referendum te houden. 710 Als achtervang kan de burger een correctief 
wetgevingsreferendum initiëren. Komt er een referendum, dan kiezen Kummeling & 
Zwart niet voor een gekwalificeerde meerderheid, maar voor een gewone meerder-
heid. 
Worden deze opties niet gebruikt, dan volgt er een tweede lezing zoals we deze 
nu kennen, maar dan zonder een eis van een tussentijdse ontbinding. Zo zijn er twee 
paden ingebouwd. Kummeling & Zwart geven bovendien nog de mogelijkheid van 
een correctief referendum, indien regering en parlement niet daartoe over gaan. Hoe-
wel deze poging om te differentiëren in de procedure interessant is om te overwegen, 
zijn er enkele kanttekeningen bij deze opzet te plaatsen.  
Ten eerste, bij de referendumvariant lijkt er geen sprake van een beslissing door 
het parlement met een gekwalificeerde meerderheid te zijn ingebouwd. Dat is niet 
zonder risico’s. Stel dat een regering verstrekkende plannen heeft om het verbod van 
de doodstraf af te schaffen, dan zal deze regering mogelijk voor de referendumvari-
ant kiezen, want a) dat is (waarschijnlijk) een wezenlijke verandering van ons bestel 
en b) het is niet nodig om 24 leden van de Tweede Kamer extra te overtuigen en 12 
leden van de Eerste Kamer (bij een volledige aanwezigheid van de leden). De rege-
ring heeft zo een eenvoudiger alternatief. Een dergelijke herinvoering van de dood-
straf zou in zeer snel tempo ingevoerd kunnen worden. Een van de doelen van de 
grondwetsherzieningsprocedure is om overijling en onzorgvuldige beslissingen te 
vermijden. Ten tweede, Kummeling & Zwart geven zelf aan de tweede lezing van 
belang te achten.711 Tegelijkertijd wordt deze stelling – middels de referendumvariant 
– ondergraven, want in die variant wordt hier afscheid van genomen.  
8.8 De Nationale Conventie 
Minister Pechtold (D66) voor Bestuurlijke vernieuwing en Koninkrijksrelaties stelde 
op 1 jan. 2006 de Nationale Conventie in. Het doel van deze Conventie was aanbeve-
lingen te doen voor - uiteraard - bestuurlijke vernieuwingen. In september 2006 
kwam deze Conventie met aanbevelingen. Echter, vlak voor het zomerreces viel het 
kabinet-Balkenende II, want het verloor de steun van D66 n.a.v. de kwestie Verdonk. 
Het kabinet-Balkenende III ging vervolgens vanaf 7 juli 2006 verder als rompkabinet. 
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Op 22 november 2006 volgden verkiezingen712 met een fikse nederlaag voor D66. Be-
stuurlijke vernieuwing was vooral een prioriteit van D66, dus met het vallen van het 
kabinet-Balkenende II en even later de slechte verkiezingsuitslag van D66, werd een 
belangrijke impuls achter deze plannen weggenomen. Desalniettemin verdient het 
plan over de grondwetsherzieningsprocedure aandacht. Wat was de aanbeveling van 
de Nationale Conventie op het punt van de grondwetsherzieningsprocedure? De Na-
tionale Conventie stelde een verstrekkende wijziging van de herzieningsprocedure 
voor. Belangrijk uitgangspunt hierbij is de versterking van de maatschappelijke bete-
kenis van de Grondwet. In grote lijnen trachtte de Nationale Conventie dit doel te 
bewerkstelligen door de eerste lezing te laten plaatsvinden met een gekwalificeerde 
meerderheid van twee derden. Vervolgens dient de kiezer het voorstel aan te nemen 
met een gewone meerderheid in een obligatoir (correctief) referendum.713 Dat zou een 
radicale wending betekenen in het grondwettelijk stelsel, waarin het primaat bij de 
totstandbrenging van wetten bij regering en parlement ligt. De plannen van de Nati-
onale Conventie zijn kritisch ontvangen.714 Dit plan is om een voor de hand liggende 
reden onwenselijk. Bij een deel van de grondwetsherzieningen gaat het om techni-
sche, weinig fundamentele of weinig controversiële aangelegenheden (denk aan de 
schrapping van additionele bepalingen).715 Ook het kabinet bezigde in een reactie dit 
argument: veel voorstellen tot herziening van de Grondwet zijn niet referendabel. 716 
Broeksteeg doet de suggestie dat technisch-juridische onderwerpen samen met meer 
aansprekende onderwerpen kunnen worden gecombineerd in een bindend referen-
dum.717 
Een dergelijk kritiekpunt kan ook opgelost worden met een facultatief bindend 
referendum. In een dergelijk voorstel bevat de procedure één lezing, waarin de 
Tweede en Eerste Kamer met een gekwalificeerde meerderheid beslissen. Dan kan er 
nog een referendum door de burger geïnitieerd worden. Bij dit idee weegt het uit-
gangspunt van flexibiliteit boven het uitgangspunt van zorgvuldigheid en stabiliteit. 
De opzet van twee lezingen ter voorkoming van overijling en (parlementaire) her-
overweging zou hiermee in mijn ogen te veel worden losgelaten.  
8.9 De behandeling van het initiatiefvoorstel-Duyvendak en Dubbelboer 
In 2005 maakten de leden Duyvendak en Dubbelboer een initiatiefvoorstel voor een 
correctief bindend referendum aanhangig met wederom een zesde lid bij artikel 137 
Gw.718 Dat betekende dat een facultatief correctief bindend referendum na de tweede 
lezing. Interessant is dat dit onderdeel bij de behandeling in de Tweede Kamer op 
bezwaren stuitte. Een amendement van de leden Schinkelshoek (CDA) en Anker 
                                                             
712  De verkiezingen van de Tweede Kamer in 2006 leidden tot het kabinet-Balkenende IV waarin 
het CDA, de PvdA en de ChristenUnie deelnamen. 
713  Eindrapport Nationale Conventie 2006. 
714  Zie bijvoorbeeld: Hoogers, RegelMaat 2007/3, p. 112-114.  
715  Zie: Broeksteeg 2008, p. 327. 
716  Kamerstukken II 2007/08, 30184, nr. 14, p. 10.  
717  Broeksteeg 2008, p. 330. 




(CU) stelde voor om dit zesde lid te schrappen. Zij gaven daarbij de volgende toelich-
ting: 
‘De mogelijkheid om aanpassingen van de Grondwet referendabel te maken is volgens de 
indieners niet gewenst. De tweede lezing zoals in de huidige procedure tot Grondwetsher-
ziening gebruikelijk is, verliest daardoor aan kracht. De bijzondere waarde van de Grond-
wet en de inbreuk op het representatieve stelsel is te groot. Dit amendement sluit het refe-
rendabel maken van grondwetswijzigingen, zowel in eerste als in tweede lezing, uit.’719 
In 2013 aanvaardde de Tweede Kamer dit amendement met een ruime meerder-
heid.720 In de memorie van antwoord schrijven de initiatiefnemers later: 
‘De argumenten om de tweede lezing uit te zonderen van referendabiliteit zijn gegeven 
door de indiener van het amendement tijdens de plenaire behandeling (Handelingen II 
2009, p. 55-4460) en kwamen er kort gezegd op neer dat de huidige Grondwetswijzigings-
procedure een zorgvuldige is en dat – ook al behoudt de grondwetgever in tweede lezing 
uiteraard een eigen verantwoordelijkheid, zoals vragenstellers terecht betogen – het refe-
rendabel maken van de tweede lezingswetsvoorstellen de tweede lezing zou devalueren.’721 
Wat wordt er bedoeld met ‘devalueren’? Waarom wordt de tweede lezing in waarde 
verminderd? De initiatiefnemers menen volgens mij dat er met een tweede lezing een 
zorgvuldige behandeling van het voorstel heeft plaatsgevonden. Zij denken dat een 
referendum (uiteraard bij een afwijzing) te veel afbreuk zou doen aan het zorgvuldig 
tot stand gebrachte resultaat na twee lezingen.  
8.10 Een raadgevend referendum 
Tussen 1 juli 2015 en 11 juli 2018 bestond er in Nederland de wettelijk vastgelegde 
mogelijkheid voor burgers om een (niet bindend) raadgevend referendum722 te initi-
eren.723 Hier zien we dat een raadgevend referendum niet kan gaan over een grond-
wetsherziening, zie artikel 5, aanhef en onder d Wrr (oud): 
                                                             
719  Kamerstukken II 2012/13, 30174, nr. 20. 
720  Handelingen II 2012/13, 75, item 26, p. 37. Enkel de PVV-fractie stemde tegen. 
721  Kamerstukken I 2013/14, 30174. D, p. 11.  
722  Het raadgevend referendum was als volgt opgezet. Nadat een wet is aangenomen door de Sta-
ten-Generaal en door de Koning is bekrachtigd, kregen burgers de mogelijkheid om voldoende 
handtekeningen in te zamelen om een raadgevend referendum mogelijk te maken. Indien het 
referendum een afwijzing opleverde, dan was het gevolg dat er zo spoedig mogelijk een voorstel 
van wet wordt ingediend dat uitsluitend strekt tot intrekking van de wet of tot regeling van de 
inwerkingtreding van de wet, zie art. 11 Wrr (oud).  
723  Deze wet heeft de mogelijkheid geopend tot een referendum over de Associatieovereenkomst 
tussen de Europese Unie en Oekraïne (6 april 2016) en een referendum over de Wet op de inlich-
ten- en veiligheidsdiensten (21 maart 2018).  
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‘Geen referendum kan worden gehouden over wetten tot verandering in de Grondwet en 
wetten houdende verklaring dat er grond bestaat een voorstel hiertoe in overweging te ne-
men; […]’ 
Let wel, een raadgevend referendum is dus uitgesloten bij wetten tot verandering in 
de Grondwet én bij verklaringswetten. Er zijn twee redenen voor deze bepaling. Ten 
eerste geeft de memorie van toelichting aan dat na de bekrachtiging van de verkla-
ringswet er een verplichting bestaat om het voorstel in tweede lezing in te dienen.724 
Strikt genomen gaat het overigens om de bekendmaking, zie artikel 137 lid 3 Grondwet. 
Een raadgevend referendum kan er toe leiden dat de wet wordt ingetrokken. Voor 
lid 3 is de bekendmaking beslissend en deze bekendmaking heeft al plaatsgevonden. 
In zoverre verhoudt het raadgevend referendum in deze vorm zich moeilijk met ar-
tikel 137 Grondwet. Ten tweede staat artikel 139 Grondwet in de weg aan een raad-
gevend referendum over een voorstel in tweede lezing, omdat de inwerkingtreding 
terstond plaatsvindt na de bekendmaking.725 Los van deze meer technische punten 
lijkt het mij niet een geschikt moment om een raadgevend referendum pas te houden, 
nadat er in tweede lezing met gekwalificeerde meerderheid is gestemd in beide ka-
mers voor een voorstel. De Wet raadgevend referendum was geen onverdeeld succes. 
Op 10 juli 2018 nam de Eerste Kamer een wetsvoorstel aan die de Wet raadgevend 
referendum intrekt.726  
Eerder gold overigens de Tijdelijke referendumwet. Deze wet gold van 1 januari 
2002 tot 1 januari 2005. Deze wet gaf de burger de mogelijkheid een raadgevend refe-
rendum te organiseren. Overigens heeft deze wet nooit geleid tot een daadwerkelijk 
referendum. Ik stip deze wet even kort aan, omdat deze wet grondwetsherzieningen 
uitsloot voor de mogelijkheid van een raadgevend referendum.727 
8.11 Het voorstel van Schutgens & Sillen 
Schutgens & Sillen geven ook een mogelijkheid om een referendum op te nemen in 
de herzieningsprocedure.728 Zij stellen in mijn ogen een vorm van procedurele diffe-
rentiatie voor, sterk geënt op de ideeën van Van den Bergh. Het voorstel van Schut-
gens & Sillen verschilt echter ook op enkele punten met het plan-Van den Bergh. 
In hun model zijn er twee varianten mogelijk. Op hoofdlijnen zien deze varianten 
er zo uit: (1) Na de publicatie van de verklaringswet kan het electoraat een referen-
dum initiëren. Voldoet een dergelijke initiatie aan de eisen, dan dient het electoraat 
middels een bindend referendum in te stemmen met daarbij de eis een gekwalifi-
ceerde meerderheid van twee derden. Volgt er geen referendum, dan volgt de tweede 
variant: (2) na de publicatie van de verklaringswet volgt een tweede lezing door een 
                                                             
724  Kamerstukken II 30372, nr. 3, p. 5.  
725  Kamerstukken II 30372, nr. 3, p. 14. 
726  Handelingen I 2017/18, 38, item 14, p. 1; Stb. 2018, 214. 
727  Zie: Kamerstukken II 1999-2000, 27034, 3, p. 16. 




nieuwe Tweede Kamer en door de Eerste Kamer (met een gekwalificeerde meerder-
heid).729 Omdat de mogelijkheid is geboden om een referendum te initiëren, achten 
de auteurs het niet (meer) nodig dat de Tweede Kamer exclusief over het voorstel in 
tweede lezing heeft te beslissen. Deze opzet is om meerdere redenen aantrekkelijk, 
maar er bestaan ook nog enkele kanttekeningen en vraagtekens.  
Eerst behandel ik de pluspunten. 1. Allereerst zien we de mogelijkheid van een 
combinatie van een representatief stelsel en een facultatief bindend referendum.  
2. Variant 1 bewerkstelligt kiezersinvloed middels een referendum, maar alleen als 
deze door het electoraat zelf wordt geïnitieerd. Daarmee wordt voorkomen dat er 
gesteggel ontstaat over welke grondwetsherzieningen nu wel of niet referendabel 
zijn. Die vraag ligt uiteindelijk bij de initiators van een referendum. 3. Het voorstel 
maakt een einde aan de discussie over de vraag of een ‘tweede’ Tweede Kamer in 
tweede lezing nog over het voorstel mag gaan. De tweede lezing beoogt – althans in 
de tweede variant - te bewerkstelligen dat er ‘gedurige’ steun bestaat voor het voor-
stel.730 
Maar er bestaan ook aarzelingen van mijn kant bij deze opzet. Sillen & Schutgens 
schrijven dat een gewone meerderheid bij een referendum niet volstaat, omdat de 
Grondwet ook de rechten van minderheden beschermt. Deze redenering kan ik vol-
gen. Toch raken we hiermee een bediscussieerbaar punt: de koppeling tussen een re-
ferendum en een gekwalificeerde meerderheid is niet zonder controverse. De Staats-
commissie-Cals/Donner stelde eerder: 
‘Tenslotte lijkt het niet mogelijk om het vereiste van een gekwalificeerde meerderheid ook 
bij een referendum te handhaven. Het is nl. voor de kiezers moeilijk aannemelijk te maken 
dat wanneer bij een volksstemming de bevolking zich in meerderheid vóór een herziening 
heeft uitgesproken, toch de herziening niet door kan gaan, omdat een minderheid van meer 
dan één derde zich daartegen heeft verklaard.'731 
De commissie achtte het slecht te verkopen aan de kiezer dat een grondwetswijziging 
geen doorgang kan vinden, terwijl daar wél een gewone meerderheid voor was. Deze 
opvatting van de Staatscommissie-Cals/Donner onderschat (wellicht) het electoraat, 
omdat de kiezer best kan begrijpen dat de grondwetsherzieningsprocedure een waar-
borgfunctie heeft voor (bijv. voor minderheidsrechten) juist door een gekwalificeerde 
meerderheid. In dat opzicht is de rapportage van de Staatscommissie-Cals/Donner 
wat te kort door de bocht. 
Mijn aarzeling betreft het onderdeel dat in geval van een referendum geen ge-
kwalificeerde meerderheid meer nodig is in het parlement. De koppeling van een eis 
van gekwalificeerde meerderheid in een parlement beoogt ook te bewerkstelligen dat 
het voorstel zorgvuldig genomen wordt, omdat meerdere volksvertegenwoordigers 
                                                             
729  Overigens bevat het plan-Van den Bergh de schrapping van de Eerste Kamer uit de tweede le-
zing, zie eerder in deze paragraaf. Dat bepleiten Schutgens & Sillen niet. 
730  Schutgens & Sillen 2018, p. 93-94. 
731  Eindrapport Staatscommissie-Cals/Donner 1971, p. 330. 
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met het voorstel dienen in te stemmen. De discussie over een voorstel in het parle-
ment is een andersoortige kwaliteitscontrole dan bij een referendum. Als de regering 
haastig een voorstel door het parlement wil drukken, dan levert dat mogelijk een ge-
brekkige verklaringswet op. Er is dan vervolgens geen versterkte meerderheid meer 
nodig in het parlement die deze gebrekkigheid kan wegnemen, indien een referen-
dum wordt geïnitieerd. Tegelijkertijd is ook voorstelbaar dat een onzorgvuldig voor-
stel in een referendum geen gekwalificeerde meerderheid zal behalen. 
In een dergelijk geval kan het zijn dat een referendum zal volgen en dat de kiezer 
het laatste woord heeft en (weliswaar) beslist met een gekwalificeerde meerderheid. 
Zo kan een grondwetswijziging in theorie erg snel plaatsvinden. Uit het oogpunt van 
zorgvuldigheid en rijpheid van een grondwetsherziening aarzel ik daarom bij het 
voorstel van Schutgens & Sillen.  
Het is verder de vraag hoe moeilijk of eenvoudig het is om een dergelijk referen-
dum te initiëren. Dat is geen onbelangrijke vraag omdat het antwoord op die vraag 
belangrijke gevolgen heeft voor het verloop van de procedure. Zelf denk ik dat de lat 
voor het mogelijk maken van een referendum hoog moet liggen, zodat dit een drem-
pel vormt tegen overijling. 
8.12 Nog een eigen variant 
Het is ook mogelijk om na de eerste lezing een facultatief, correctief en bindend wet-
gevingsreferendum te houden. Dit referendum beslist bij een gewone meerderheid. 
Indien de kiezer middels een referendum zijn of haar steun uitspreekt voor de wet, 
dan volgt gewoon de tweede lezing. Dat is ook het geval indien er geen referendum 
plaatsvindt, omdat er geen of onvoldoende steun voor een referendum is. Zo is de 
mogelijkheid van een lichte correcties door de burger (met een gewone meerderheid) 
over een voorstel ingebouwd en dient er ook sprake te zijn van een gekwalificeerde 
meerderheid in tweede lezing, waarbij het parlement na verkiezingen van de Tweede 
Kamer dus de eindbeslissing heeft. Het nadeel van deze opzet is dat de procedure 
hiermee zwaarder wordt. Dat zou eventueel gecompenseerd kunnen worden door de 
huidige rol van de Eerste Kamer in tweede lezing in te perken. Over de Eerste Kamer 
kom ik te spreken in paragraaf 10.  
8.13 Slot 
De discussie rondom referenda bij grondwetsherzieningen zal met enige regelmaat 
opnieuw naar boven komen. Tijdens de regeerperiode van kabinet-Rutte III leek het 
klimaat ongunstig voor referenda.732 In november 2017 sneuvelde in tweede lezing 
een voorstel voor een correctief referendum in de Tweede Kamer.733 Dit voorstel be-
oogde overigens niet een correctief referendum in te voeren in verband met de grond-
wetsherzieningsprocedure. Op 10 juli 2018 nam de Eerste Kamer een voorstel aan ter 
                                                             
732  De argumentatie is veelvuldig dat een referendum mogelijk een verdere verwijdering tussen 
burger en politiek kan blootleggen. Bij alle drie referenda in Nederland op centraal niveau, ver-
wierp het electoraat de plannen. 




intrekking van de Wet raadgevend referendum.734 De Staatscommissie-Parlementair 
stelsel pleitte in december 2018, ondanks deze ontwikkelingen, voor een bindend 
wetgevingsreferendum. Overigens sluit ook deze Staatscommissie referenda wel uit 
bij grondwetsherzieningen.735 Op 22 september 2020 nam de Tweede Kamer in eerste 
lezing een initiatiefvoorstel aan ter invoering van een correctief bindend wetge-
vingsreferendum.736 Momenteel ligt dit voorstel in tweede lezing. Dit voorstel sluit 
een correctief referendum overigens uit bij een grondwetsherziening.737 Op basis van 
dit voorstel kan echter geen referendum worden gehouden over een grondwetsher-
ziening.  
Als het uitgangspunt is dat bij een grondwetsherziening een kiezersraadpleging 
heeft plaats te vinden, dan heeft de variant met een facultatief, bindend en correctief 
referendum na de eerste lezing mijn voorkeur. De kiezer heeft dan de mogelijkheid 
om zich daadwerkelijk uit te spreken over een concreet voorstel, waarna een opnieuw 
gekozen Tweede Kamer vervolgens in tweede lezing beslist met een gekwalificeerde 
meerderheid. Mocht de kiezer het voorstel verwerpen, dan betekent dat het einde 
van de betreffende grondwetsherzieningsprocedure. 
9  DE GRONDWETSKAMER 
De idee van een grondwetskamer passeert met enige regelmaat de revue.738 Op het 
eerste gezicht lijkt de grondwetskamer te mooi om waar te zijn. Immers, een grond-
wetskamer verenigt het aspect van een representatief stelsel met verkiezingen ten 
aanzien van één of een beperkt aantal herzieningsvoorstellen. De bedoeling is dat de 
kiezer naar de stembus gaat om een volksvertegenwoordiger te kiezen met het oog 
op een grondwetsherziening. Dat lijkt zuiverder dan het huidige stelsel van ontbin-
dingsverkiezingen, waarbij de verkiezingen ook gaan over andere thema’s. Ondanks 
deze aantrekkelijkheid bestaan er bezwaren tegen de grondwetskamer. 
Deze bezwaren kwamen al naar voren in de jaren ’50. De Staatscommissie-Van 
Schaik kreeg in 1950 van het kabinet-Drees/Van Schaik de opdracht om een algehele 
grondwetsherziening voor te bereiden, waaronder de grondwetsherzieningsproce-
dure. Het ontwerp ten aanzien van de grondwetherzieningsprocedure zag er als 
volgt uit: na een eerste lezing volgden er – aldus het voorstel - binnen twee maanden 
verkiezingen voor een grondwetskamer. Met een gekwalificeerde meerderheid van 
twee derden moest deze kamer beslissen in de tweede lezing. Deze staatscommissie 
was niet unaniem over de herzieningsprocedure. In een nota bij een interim-rapport 
                                                             
734  Handelingen I 2017/18, nr. 38, item 14. Zie voor de publicatie van de betreffende wet: Stb. 2018, 
214. 
735  Staatscommissie parlementair stelsel 2018, p. 135-154. De Staatscommissie parlementair stelsel 
pleit overigens niet voor een referendum in het kader van de grondwetsherzieningsprocedure, 
zie: Staatscommissie parlementair stelsel 2018, p. 312-314. 
736  Kamerstukken II 2018/2019, 35129; Handelingen II 2020/21, nr. 4, item 17, p. 1. 
737  Kamerstukken II 2020/21, 35729, nr. 2. 
738  Zie voor een meer recent pleidooi voor een grondwetskamer: Rijkelijkhuizen, NJB 2008/2013. 
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bleken Donner en enkele andere commissieleden739 resoluut tegen de plannen van de 
Staatscommissie voor een grondwetskamer.740 Wat waren de argumenten van deze 
critici?  
De invoering van een grondwetskamer zou volgens de Staatscommissie een ver-
betering inhouden van het stelsel sinds 1848, aangezien verkiezingen nadrukkelijker 
een kiezersraadpleging zouden gaan inhouden over een grondwetsherziening. Inte-
ressant is dat Donner c.s. stelden dat het hier helemaal niet ging om een verbetering 
van een aspect dat al in de procedure vervat lag. Volgens Donner c.s. ging de Staats-
commissie met deze opzet een heel andere inrichting in. Het betrof hier niet een ver-
betering of een accentverschuiving in het licht van het systeem van 1848. Van de kie-
zer zou tijdens de verkiezingen voor een Grondwetskamer namelijk gevraagd wor-
den om zich expliciet (in negatieve of in positieve zin) uit te spreken over de voorlig-
gende voorstellen, die op het moment van de verkiezing volledig bekend zijn. Hier-
mee was een kiezersraadpleging beoogd. Donner c.s. stelden – in tegenstelling tot de 
Staatscommissie - dat een kiezersraadpleging helemaal niet duidelijk besloten ligt in 
het geldende systeem sinds 1848: 
‘Anders dan de Staatscommissie, welke blijkens haar toelichting de gedachte ener "raad-
pleging der bevolking" reeds thans in het dertiende hoofdstuk meent aan te treffen, menen 
ondergetekenden, dat die gedachte minder vast in dit hoofdstuk is verankerd, dan de Staats-
commissie suggereert, en overigens aan de Nederlandse politieke zeden vreemd moet wor-
den geacht.’741 
Waarom is deze gedachte van een kiezersraadpleging niet vast verankerd in het Ne-
derlandse stelsel? Donner c.s. stelden onder verwijzing naar de memorie van toelich-
ting bij de procedure van 1848 dat de verantwoordelijkheid om een voorstel in 
tweede lezing te beoordelen bij de (nieuwe) Staten-Generaal ligt en niet bij de bevol-
king. In zoverre is een ontbindingsverkiezing in het licht van een grondwetsherzie-
ning niet meer of minder een kiezersraadpleging dan bij alle (periodieke) verkiezin-
gen. Het gaat bij verkiezingen vooral om de vraag of de oude Staten-Generaal nog 
wel representatief zijn.742  
 Donner c.s. zagen er geen heil in om kiezers te dwingen om bij de verkiezingen 
voor de grondwetskamer zich belangstellend uit te laten over een grondwetsherzie-
ning.743 Bovendien waren zij kritisch over het mogelijke gevolg van een grondwets-
kamer dat de reguliere parlementaire werkzaamheden onderbroken zouden kunnen 
worden. Zij verwachtten dat de grondwetskamer bezet zou zijn met vooral leden van 
                                                             
739  De overige ‘dissidenten’ waren de commissieleden Hooijkaas, Kernkamp, Rutgers, Schouten en 
Tilanus. 
740  Zie de nota Donner c.s. bij het Interim-rapport van de Staatscommissie tot herziening van de 
Grondwet, ingesteld bij koninklijk besluit van 17 april 1950, nr. 25, p. 40-42. 
741  Ibid., p. 40-42. 
742  Ibid., p. 40-42.  




de Tweede Kamer en dat de verkiezingsstrijd veel beslag zou leggen op de werk-
zaamheden van parlementariërs.  
Het regeringsvoorstel, ingediend op 31 oktober 1951, volgde ondanks deze kri-
tiek de tekst van de Staatscommissie.744 Uit het voorlopig verslag van 14 januari 1952 
bleek ook dat er binnen de Kamer veel kritiek bestond. Uit de zeer uitgebreide en 
lange beraadslagingen bleek een veelvoud aan visies en bijbehorende amendemen-
ten. 745 De regering trok het voorstel uiteindelijk in.746 
Ook in een meer recente bijdrage bestaat terechte kritiek op de grondwetskamer. 
Schutgens & Sillen wijzen er terecht op dat een grondwetskamer in een tweede lezing 
enkel beslist over het aannemen of verwerpen van een voorstel. Zij vragen zich af wat 
de winst is om hier vast te houden aan een representatief stelsel, omdat kandidaten 
enkel voor of tegen het voorstel kunnen zijn. Een referendum is daarom effectiever 
in het bereiken van een kiezersraadpleging.747 Volksvertegenwoordigers kunnen in 
een grondwetskamer nog met elkaar in debat kunnen treden om elkaar te overtuigen. 
Toch zou het opmerkelijk zijn in deze context als een kandidaat tijdens de campagne 
voor het voorstel is en op die grond is verkozen en daarna tegen het voorstel stemt. 
9.1 Voorstel winnaar Grondwetstrijd 2014 
De meest recente inbreng op het punt van een grondwetskamer kwam van de win-
naar van de Grondwetstrijd in 2014.748 Deze inbreng bevatte het volgende verstrek-
kende plan. De bedoeling is dat de grondwetsherzieningsprocedure wordt gediffe-
rentieerd in een lichte (één lezing met een gekwalificeerde meerderheid in beide Ka-
mers) en een zware variant (twee lezingen, waarbij de tweede lezing plaatsvindt in 
een grondwetskamer). Van de lichte variant is sprake, indien ‘de wetgever tot wijzi-
ging van de Grondwet niet ziet als een wijziging die een verandering aanbrengt in de 
                                                             
744  De belangrijkste bepalingen van het regeringsvoorstel luiden als volgt: “Artikel 203: Een voorstel 
tot verandering in de Grondwet wijst de voorgestelde verandering uitdrukkelijk aan. De wet 
verklaart, dat er grond bestaat om het voorstel, zoals zij het vaststelt, in overweging te nemen. 
De wet kan bepalen, dat over door haar aangewezen onderdelen van het voorstel door de Kamer 
voor Grondwetsherziening afzonderlijk kan worden beslist.  
 Artikel 204: Binnen twee maanden na de afkondiging van wetten, houdende voorstellen tot ver-
andering in de Grondwet, geeft de Koning last tot het verkiezen van een Kamer voor Grond-
wetsherziening. De Kamer voor Grondwetsherziening komt bijeen binnen drie maanden na de 
last des Konings. De zitting van de Kamer wordt door of namens de Koning geopend en, nadat 
over de voorstellen is beslist, gesloten. Als griffier der Kamer treedt op de griffier van de Eerste 
Kamer der Staten-Generaal. Ten aanzien van de Kamer zijn de artikelen 83, 84, 87, 89, 90, 94, 
derde lid, 95, 97, eerste lid, 99, eerste lid, 100, 101, 104, 108 en 113, alsmede de wet, bedoeld in 
het tweede lid van artikel 84, van overeenkomstige toepassing.  
 Artikel 204a De Koning zendt de vastgestelde voorstellen tot verandering in de Grondwet aan 
de Kamer voor Grondwetsherziening. De Kamer kan niet dan met twee derden der uitgebrachte 
stemmen de voorstellen aannemen. Zij kunnen niet worden ingetrokken of gewijzigd […].” Zie 
Kamerstukken II 1951/52, 2341, 2. 
745  Oud 1970, p. 44; Van den Braak, Openbaar bestuur 2010, p. 18. 
746  Kamerstukken II 1951/52, 2341, nr. 39. 
747  Schutgens & Sillen 2018, p. 85. 
748  Nehmelman e.a., NJB 2014/1228, p. 1681 – 1684. 
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identiteit van het Nederlandse constitutionele bestel.’749 De lichte variant bestaat uit 
één lezing waarin het voorstel met een gekwalificeerde meerderheid in beide Kamers 
moet worden aangenomen. Deze lichte variant is mogelijk gemaakt uit het oogpunt 
van flexibiliteit en snelheid. 
De zware variant komt aan de orde indien de wetgever wél meent dat de identi-
teit van het Nederlandse constitutionele bestel in het geding is of burgers daartoe het 
initiatief nemen.750 Het criterium ‘de identiteit van het constitutionele bestel’ is ondui-
delijk. Er zijn twee actoren die kunnen beslissen dat er sprake is van een wijziging in 
de identiteit van het constitutionele bestel: de wetgever kan dat bepalen en de burger 
middels een burgerinitiatief. Op welke wijze de wetgever of burger deze beslissing 
kan nemen is niet vormgegeven. Binnen de wetgever kan snel onenigheid ontstaan 
over de vraag of er sprake is van een wijziging in de identiteit van het constitutionele 
bestel. 751 Mocht de wetgever niet tot de zware variant beslissen, dan kan de burger 
middels een bindend burgerinitiatief de zware variant afdwingen. 
De zware variant plaatst een grondwetskamer achter de eerste lezing. Er is dus 
eerst een lezing waarbij de Tweede en Eerste Kamer met een gekwalificeerde meer-
derheid het voorstel moeten aannemen. Deze grondwetskamer dient met een drie 
vijfde meerderheid te beslissen.752 De grondwetskamer heeft geen amendements-
recht.753 Bijzonder is dat deze grondwetskamer bestaat voor de helft uit geselecteerde 
(en tot op zekere hoogte gelote) burgers (225 leden). De andere helft bestaat uit de 
leden van de Staten-Generaal. In totaal zouden er dus 450 leden in deze grondwets-
kamer zetelen. Een achterliggend doel van deze inrichting van de procedure is om de 
Grondwet weer tot leven te wekken (vgl. de titel van het stuk ‘De ‘kiss of life’ voor de 
Grondwet’). Het voorstel ligt in lijn met ideeën van de Belgische publicist Van Rey-
brouck, die in zijn manifest Tegen verkiezingen pleitte voor het loten van volksverte-
genwoordigers754 en experimenten die zijn gedaan in IJsland.755  
Naast de reeds eerder genoemde bezwaren tegen de grondwetskamer ‘an sich’ 
heb ik bedenkingen tegen dit specifieke voorstel. Ten eerste, de eisen omtrent de se-
lectie van burgers worden bij wet vastgesteld. De wetgever zou deze eisen met een 
eenvoudige wetswijziging kunnen veranderen om zodoende een gunstige samenstel-
ling te krijgen in verband met een op handen zijnde grondwetswijziging.  Ten tweede, 
het voorstel gaat uit van de aanname dat de Grondwet tot leven gewekt moet worden. 
Het is mijns inziens niet meteen overtuigend of deze aanname klopt. Ten derde, een 
                                                             
749  Idem, p. 1683. 
750  Idem, p. 1683. 
751  Kwesties over de merites van het voorstel op zich en procedurele kwesties kunnen door elkaar 
gaan lopen. Een Kamerlid kan het bijvoorbeeld eens zijn met een herzieningsvoorstel, maar een 
procedure bij de Grondwetskamer onwenselijk achten. Dat zou een reden kunnen opleveren om 
tegen het voorstel te stemmen.   
752  Idem, p. 1683. 
753  Idem, p. 1682. Zie het tweede lid van het voorstel. 
754  Zie: Van Reybrouck 2015, p. 101 e.v;  




grondwetskamer waarin beroepspolitici en burgers met elkaar delibereren en stem-
men over een grondwetsherziening is niet zonder risico’s. Er vindt een mengeling 
plaats van parlementariërs die het gehele Nederlandse volk vertegenwoordigen en 
(gewone) burgers. Voor de laatste categorie geldt artikel 50 Gw niet. Er zitten dus 
leden met verschillende opdrachten in deze grondwetskamer. De vraag is of de gese-
lecteerde burgers zich kunnen meten met de beroepspolitici, die getraind zijn in het 
behandelen van wetsvoorstellen. Weliswaar voorziet het plan van de Utrechters in 
een grondige training voor deze uitverkorenen, maar het is de vraag of die training 
afdoende zal zijn. Ten vierde, een laatste punt is als de grondwetsherziening een lang-
slepende kwestie wordt. De geselecteerde burgers mogen, naar ik aanneem, blijven 
zitten, terwijl het mandaat van de leden van de Tweede en Eerste Kamer op enig 
moment zal aflopen.  
10  DE EERSTE KAMER IN TWEEDE LEZING 
In hoofdstuk 5 heb ik aangegeven dat de sleutelpositie van de Eerste Kamer in de 
tweede lezing problematisch is omdat de Eerste Kamer niet opnieuw verkozen hoeft 
te worden in de procedure en in zoverre niet de checks and balances levert die de 
Tweede Kamer wel levert en in zoverre machtsconcentratie niet tegen gaat. Er be-
staan verschillende ideeën voor een oplossing van dit probleem. Ik bespreek er en-
kele. 
10.1 Het schrappen van de Eerste Kamer uit de tweede lezing 
Een rigoureuze oplossing is de schrapping van de Eerste Kamer uit de tweede lezing. 
Eerder pleitten Van den Bergh en het kabinet-Den Uyl in de Nota inzake het grond-
wetsherzieningsbeleid hiervoor.756 Het voordeel van een schrapping is dat de grond-
wetsherzieningsprocedure consistenter is. De Tweede Kamer is in de huidige proce-
dure opnieuw verkozen en zij levert checks and balances. Voor de Eerste Kamer geldt 
dit principe strikt genomen niet meer, aangezien zij sinds 1995 niet ontbonden meer 
hoeft te worden. Het schrappen van de Eerste Kamer uit de tweede lezing maakt de 
grondwetsherzieningsprocedure in zoverre consistenter. 
Een schrapping zou bovendien het politieke primaat van de Tweede Kamer uit-
drukken. Een kanttekening vanuit het oogpunt van zorgvuldigheid van grondwet-
geving is wel dat de Eerste Kamer dan geen heroverweging meer verricht met een 
gekwalificeerde meerderheid in tweede lezing, maar de Tweede Kamer verricht die 
heroverweging nog wel met een versterkte meerderheid. 
Ook de Staatscommissie/Cals/Donner heroverwoog de rol van de Eerste Kamer 
in de tweede lezing. Overigens was bij deze staatscommissie de rol en de positie van 
de Eerste Kamer als zodanig een belangrijk punt. Een meerderheid van de Staatscom-
missie achtte de handhaving van de Eerste Kamer als zodanig uiteindelijk wenselijk, 
maar vond een directe verkiezing van de Eerste Kamer nodig. Deze zienswijze had 
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implicaties voor de zienswijze op rol van de Eerste Kamer in de grondwetsherzie-
ningsprocedure. Daar vond de Staatscommissie de positie van de Eerste Kamer in de 
toenmalige vorm problematisch, omdat ontbindingsverkiezingen nauwelijks functi-
oneerden, omdat de Eerste Kamer getrapt verkozen werd.757 De Staatscommissie gaf 
daarom twee opties:  
De eerste optie hield verband met de plannen van de Staatscommissie-Cals/Don-
ner om de Eerste Kamer rechtstreeks te verkiezen. Indien dit plan verwezenlijkt zou 
worden, dan hield de Staatscommissie vast aan de eis van gekwalificeerde meerder-
heid in tweede lezing bij de Eerste Kamer. In dit geval was er weinig grond om de 
Kamers afzonderlijk te laten stemmen. Zodoende prefereerde de Staatscommissie een 
verenigde vergadering in tweede lezing.758  
De tweede optie anticipeerde op de mogelijkheid dat het voorstel om de Eerste 
Kamer rechtstreeks te verkiezen zou sneuvelen. In dat geval vond de Staatscommissie 
de eis van gekwalificeerde meerderheid in de Eerste Kamer niet goed verdedigbaar. 
Het was – aldus de Staatscommissie - niet redelijk om een minderheid (een derde van 
leden van de niet ontbonden759Eerste Kamer) in de weg te laten staan aan een grond-
wetsherziening. De Eerste Kamer zou in tweede lezing enkel bij een gewone meer-
derheid van stemmen een voorstel mogen aannemen. 
De rapportage van de Staatscommissie-Cals/Donner leidde niet direct tot con-
crete plannen van de regering op het gebied van de herzieningsprocedure. Dat ge-
beurde pas onder het kabinet-Den Uyl. In 1974 kwam het Kabinet-Den Uyl (1973-
1977) met een Nota inzake het grondwetsherzieningenbeleid760 die voortborduurde 
op de bevindingen van de Staatscommissie-Cals/Donner. Deze nota poogde forse 
veranderingen te bewerkstelligen o.a. op het gebied van het kiesstelsel, grondrechten, 
toetsing van wetten aan de Grondwet en het stelsel van de grondwetsherzienings-
procedure.761 Op het gebied van de grondwetsherzieningsprocedure waren de plan-
nen in deze nota verstrekkender dan de rapportage van de Staatscommissie-
Cals/Donner. Het kabinet stelde voor om de rol van de Eerste Kamer in tweede lezing 
af te schaffen. Mocht het echter zo zijn dat de Eerste Kamer direct zou worden verko-
zen, dan stelde het kabinet – in lijn met de Staatscommissie-Cals/Donner - voor om 
de tweede lezing in verenigde vergadering te laten geschieden. De Staatscommissie-
Cals/Donner stelde geen schrapping voor van de rol van de Eerste Kamer in tweede 
lezing. 
In de Nota zijn de volgende argumenten te vinden voor de afschaffing van de rol 
van de Eerste Kamer in tweede lezing. Ten eerste heroverweegt de Eerste Kamer het 
voorstel al in eerste lezing. Ten tweede, de mogelijkheid dat de kiezer zich door zijn 
                                                             
757  Eindrapport Staatscommissie-Cals/Donner 1971, p. 334. 
758  Ibid., p. 334. 
759  De Staatscommissie-Cals/Donner hechtte geen waarde aan de ontbinding van de Eerste Kamer, 
aangezien de leden van de Eerste Kamer gekozen werden door de leden van de Provinciale Sta-
ten, welke niet worden ontbonden, Ibid., p. 334. 
760   Kamerstukken II 1973-1974, 12.994, nr. 2 (Nota inzake het grondwetsherzieningsbeleid). 
761  De Nota inzake grondwetsherzieningsbeleid stond o.a. voor om de Eerste Kamer op directe 




of haar stem uitspreekt over een grondwetsherziening is – aldus de Nota - al bereikt 
met de ontbindingsverkiezingen van de Tweede Kamer. Het kabinet vond de eis van 
een gekwalificeerde meerderheid in de Eerste Kamer in de tweede lezing bovendien 
onnodig. Overigens stonden de plannen van het kabinet-Den Uyl in het teken van 
een verzwakking van de positie van de Eerste Kamer in het algemeen. In de nota 
stond bijvoorbeeld dat het budgetrecht en het recht van enquête moesten komen te 
ontvallen aan de Eerste Kamer. 
Echter, de Tweede Kamer nam in januari 1975 een motie van Tweede Kamerlid 
De Kwaadsteniet (ARP) met 68 tegen 63 stemmen aan. De KVP, VVD, CHU en ARP 
stemden o.a. voor de motie. 762 Deze motie ging in tegen de plannen om de positie van 
de Eerste Kamer te verzwakken. Deze motie vroeg de volgende uitgangspunten in 
acht te nemen: ‘1. de Eerste Kamer wordt voor een periode van vier jaar gekozen door 
de leden van Provinciale Staten zes weken na hun beëdiging. 2. De Eerste Kamer be-
houdt de haar thans toekomende taken en bevoegdheden, zowel naar het geschreven 
als het ongeschreven recht.’763 Met name het tweede punt in deze motie is cruciaal 
voor de grondwetsherzieningsprocedure. Deze motie had belangrijke consequenties 
voor het wetsvoorstel over de grondwetsherzieningsprocedure: de memorie van toe-
lichting verwees naar de motie-De Kwaadsteniet.764 De regering diende het voorstel 
ter aanpassing van de grondwetsherzieningsprocedure op 5 november 1976 in. Het 
ging om een weinig ingrijpend voorstel765 in vergelijking met de aanvankelijke plan-
nen van het kabinet-Den Uyl. 
10.2 De verenigde vergadering 
Recent staat de idee van een verenigde vergadering in de belangstelling, mede omdat 
de Staatscommissie parlementair stelsel pleitte voor een verenigde vergadering in 
tweede lezing.766 De idee van een verenigde vergadering in het kader van de grond-
wetsherzieningsprocedure is allesbehalve nieuw.767 Inmiddels heeft de regering op 
17 juli 2020 een wetsvoorstel ingediend met de strekking om een verenigde vergade-
ring in te voeren.768 Dat voorstel ligt nu bij de Eerste Kamer in eerste lezing. Artikel 
137 Gw zou op basis van dit voorstel er als volgt uit komen te zien: 
                                                             
762  Kamerstukken II 1974-1975, 12994, nr. 20 en 22. Een derde onderdeel, het opnemen van de moge-
lijkheid van een terugzendrecht, werd door de indiener ondergebracht in een afzonderlijke mo-
tie, die later werd ingetrokken. 
763  Kamerstukken II 1974-1975, 12994, nr. 22.  
764  Kamerstukken II 1976-1977, 14213, nr. 3, p. 1. 
765  Kamerstukken II 1976-1977, 14213, nr. 2. 
766  Staatscommissie parlementair stelsel 2018, p. 314. 
767  Thorbecke gaf zijn voorkeur aan een verenigde vergadering, zie: Laurillard 1918, p. 52-86. Buijs 
opperde er eveneens voor, zie Buijs 1884, p. 803. De Staatscommissie-Cals/Donner koos voor een 
verenigde vergadering mits de Eerste Kamer op directe wijze zou worden verkozen, zie: Eind-
rapport Staatscommissie-Cals/Donner 1971, p. 333. Zie ook het amendement-De Kwaadsteniet: 
Kamerstukken II 1976-1977, 14213, nr. 10. Verder pleitte ook Van den Braak hiervoor, zie: Van den 
Braak, Openbaar Bestuur 1999, p. 19.  
768  Kamerstukken II 2019/20, 35533, nr. 1-4. 
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1. De wet verklaart, dat een verandering in de Grondwet, zoals zij die voorstelt, in over-
weging zal worden genomen. 
2. De Tweede Kamer kan, al dan niet op een daartoe door of vanwege de Koning ingediend 
voorstel, een voorstel voor zodanige wet splitsen. 
3. Na de bekendmaking van de wet, bedoeld in het eerste lid, wordt de Tweede Kamer 
ontbonden. 
4. Nadat de nieuwe Tweede Kamer is samengekomen, overwegen de Staten-Generaal in 
verenigde vergadering in tweede lezing het voorstel tot verandering, bedoeld in het eer-
ste lid. Zij kunnen dit alleen aannemen met ten minste twee derden van het aantal 
uitgebrachte stemmen. 
5. De Staten-Generaal in verenigde vergadering kunnen, al dan niet op een daartoe door 
of vanwege de Koning ingediend voorstel, met ten minste twee derden van het aantal 
uitgebrachte stemmen een voorstel tot verandering splitsen. 
Eigen aan de verenigde vergadering is dat de Staten-Generaal gezamenlijk als één 
vergaderen, zodat er (formeel beschouwd) geen onenigheid kan bestaan tussen de 
Eerste en Tweede Kamer. Deze vergadering komt bijeen in het kader van de toestem-
ming tot het huwelijk van de Koning (artikel 28 Gw), de uitsluiting van het erfopvol-
ging van het Koningschap (artikel 29 Gw), benoeming van een troonopvolger (artikel 
30 Gw), beëdiging en inhuldiging van de Koning (artikel 32 Gw), het voogdijschap 
over de Koning (artikel 34 Gw), de buitenstaatverklaring (artikel 35 Gw), de tijdelijke 
neerlegging van het Koninklijk gezag (artikel 36 Gw), het regentschap (artikel 37 Gw), 
de in-oorlog-verklaring van het Koninkrijk (artikel 96 Gw) en in het licht van de uit-
zonderingstoestand (artikel 103 Gw). De verenigde vergadering komt voorts bijeen 
voor ceremoniële aangelegenheden zoals Prinsjesdag of bij herdenkingen.769  
De verenigde vergadering voorkomt dat beide kamers anders zullen beslissen. 
De grondwetgever heeft een verschil van beslissing bij de bovenstaande aangelegen-
heden onwenselijk geacht. Het doel van de inzet van de verenigde vergadering in het 
kader van de tweede lezing is hier deels anders. Hier is de idee – althans van de 
Staatscommissie parlementair stelsel - om de positie van de Eerste Kamer in te dam-
men.770 Een belangrijk argument hierachter is dat de leden van de Eerste Kamer niet 
opnieuw verkozen zijn in het kader van de tweede lezing en de leden van de Tweede 
Kamer wel.771 Deze indamming van de Eerste Kamer door de inzet van de verenigde 
vergadering komt door het getalsmatig overwicht van de leden van de Tweede Ka-
mer in de verenigde vergadering. In een volle verenigde vergadering zetelen 225 le-
den. De 150 leden van de Tweede Kamer vormen daarbij alleen al een gekwalificeerde 
meerderheid in de verenigde vergadering. In zoverre wordt in dit model de positie 
van de leden van de Tweede Kamer in de tweede lezing versterkt ten opzichte van 
de huidige situatie. 
Niettemin kunnen de leden van de Eerste Kamer – theoretisch – beschouwd zor-
gen voor een gekwalificeerde meerderheid in een verenigde vergadering, als er geen 
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gekwalificeerde meerderheid onder de leden van de Tweede Kamer bestaat voor een 
voorstel. Stel, zestig senatoren stemmen voor een voorstel in de verenigde vergade-
ring en negentig leden (van de Tweede Kamer) tegen, dan heeft het voorstel een ge-
kwalificeerde meerderheid. In zekere zin blijft hier een inconsistentie bestaan. Im-
mers, in de Tweede Kamer bestaat er dan geen gekwalificeerde meerderheid, maar 
de leden van de Eerste Kamer zorgen voor het behalen van de gekwalificeerde meer-
derheid. In het huidige systeem had de Tweede Kamer het voorstel in tweede lezing 
dan verworpen. Let wel, het verwerpen van een voorstel door de Tweede Kamer (die 
in het kader van de herzieningsprocedure opnieuw is verkozen) betreft ook een be-
langrijk aspect van checks and balances. 
Ik plaats hier nog enkele andere kanttekeningen bij de verenigde vergadering. De 
praktijk wijst uit dat de verenigde vergadering slechts sporadisch bijeenkomt om een 
inhoudelijk wetsvoorstel te behandelen. Er bestaan slechts vier voorbeelden binnen 
de afgelopen twee decennia: de benoeming van Koningin Máxima tot regentes 
(2013)772 en de toestemmingswetten betreffende de huwelijken van Prins-Willem 
Alexander en Máxima Zorreguita (2001) 773, Prins Constantijn en Laurentien Brink-
horst (2001)774 en Prins Bernhard jr. en Annette Sekrève (2000).775 Hoewel dit type 
wetsvoorstellen in het kader van een benoeming van een regentes of de toestemming 
voor een huwelijk wel degelijk een politiek inhoudelijke discussie kan bevatten, moge 
het duidelijk zijn dat de verenigde vergadering geen plaats is waar met enige regel-
maat stevige inhoudelijke politieke discussies plaats hebben gevonden. Dat blijkt ook 
steevast uit de Handelingen. Veeleer is de verenigde vergadering een plaats van cere-
monie, zoals bij inhuldigingen en op Prinsjesdag. Kortom, er bestaat in de Ridderzaal 
geen cultuur en ritme van parlementair debat. Het is goed om te realiseren dat een 
dergelijke cultuur zich nog heeft te ontwikkelen.776 
Ik constateer verder dat een verenigde vergadering in tweede lezing tevens een 
regelrechte verandering zou zijn van het bicameraal stelsel. In zoverre is de Eerste 
Kamer als zodanig geen controleur meer van de Tweede Kamer, in tegenstelling tot 
de eerste lezing waar de Eerste Kamer nog wel als ‘aparte’ Kamer in het proces is 
betrokken. De leden van de Eerste en Tweede Kamer zullen gezamenlijk over essen-
tiële aangelegenheden in debat treden. Het kan wellicht als winst beschouwd worden 
dat er een debat plaatsvindt tussen deze leden. Toch zie ik een belangrijk bezwaar: 
een vermenging van leden van de Tweede en Eerste Kamer in een verenigde verga-
dering kan zorgen voor een verdergaande politisering van de Eerste Kamer. De leden 
van de Eerste Kamer reflecteren meestal met enige terughoudendheid op de uitkom-
sten van de overwegingen in de Tweede Kamer in het licht van de wetskwaliteit. 
Denk daarbij aan de uitvoerbaarheid, handhaafbaarheid en rechtmatigheid. De vraag 
is of de senatoren deze terughoudendheid in een dergelijke arena nog kunnen bewa-
ren. Bovendien zitten er in de Eerste Kamer andere partijen, en dezelfde partijen met 
                                                             
772  Handelingen VV 2013/14, nr. 2, item 2 (verenigde vergadering van 3 december 2013). 
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774  Handelingen VV 2000/01, nr. 2 (verenigde vergadering van 10 april 2001). 
775  Handelingen VV 1999/00, nr. 2 (verenigde vergadering van 30 mei 2000). 
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een andere omvang. Meerderheden zien er in het kader van een verenigde vergade-
ring ineens heel anders uit. 
Voorts is er sprake een vergadering waarin twee typen leden zullen zitten: de 
leden van de Tweede Kamer zijn verkozen met het oog op de herzieningsprocedure 
en de leden van de Eerste Kamer niet. De vraag is of dit gegeven iets doet met de 
wijze waarop de leden van de Eerste Kamer zich in de verenigde vergadering zich 
opstellen. Verworden zij niet tot een soort b-vertegenwoordigers in dezelfde verga-
dering? 
Bovendien is het verkiezingsritme en werkwijze van de Eerste Kamer anders. Stel 
dat verkiezingen voor de Eerste Kamer gepland staan een jaar nadat de Tweede Ka-
mer voor het eerst is samengekomen. Lokt een dergelijke constructie niet strategisch 
uitstelgedrag uit, omdat de verkiezingen van de Eerste Kamer een gunstiger perspec-
tief kunnen bieden op de haalbaarheid van een voorstel? Dat zou kunnen betekenen 
dat de tweede lezing niet snel afgerond wordt. Dat is weer onwenselijk als de duur 
van de tweede lezing begrensd is. Deze nadelen leiden bij mij tot de slotsom dat de 
verenigde vergadering in tweede lezing moet worden afgewezen.777 De Afdeling Ad-
visering van de Raad van State was overigens ook kritisch, maar dan vooral op de 
summiere toelichting bij het voorstel.778 
10.3 De Eerste Kamer in eerste lezing met een gekwalificeerde meerderheid 
Een niet eerder geopperd idee is om de Eerste Kamer slechts in eerste lezing te be-
trekken in de grondwetsherzieningsprocedure. Zij beslist dan met een gekwalifi-
ceerde meerderheid. De Tweede Kamer beslist in eerste lezing met een gewone meer-
derheid en beslist in tweede lezing wél met een gekwalificeerde meerderheid. De 
Eerste Kamer heeft in tweede lezing geen rol meer. Deze optie is in een bepaald op-
zicht eleganter dan de huidige procedure. De Eerste Kamer heeft enkel in eerste le-
zing een rol, omdat zij niet opnieuw moet worden verkozen. Het nadeel van deze 
procedure is dat de eerste lezing onevenwichtig wordt, omdat in de Eerste Kamer een 
zwaardere meerderheid wordt verlangd dan in de Tweede Kamer. Een dergelijk as-
pect zou wezensvreemd zijn in het Nederlandse parlementaire bestel. Om die reden 
zou ik dit stelsel niet willen aanbevelen. 
10.4 Naar een Brits model? 
Er is nog een andere optie om het vetorecht van de Eerste Kamer in tweede lezing in 
te perken. Het Britse stelsel biedt hier inspiratie. In het Verenigd Koninkrijk kan het 
Hogerhuis sinds de invoering van de Parliaments Act 1911 de wetsprocedure maxi-
maal twee jaar vertragen. Sinds 1949 is deze termijn zelfs gegaan naar één jaar. Voor 
het Nederlandse stelsel zou een dergelijke opzet het volgende kunnen betekenen. Als 
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de Eerste Kamer het voorstel in tweede lezing verwerpt of niet binnen één jaar aan-
neemt, dan ligt de eindbeslissing bij de Tweede Kamer. Mogelijke bezwaren in de 
Eerste Kamer kunnen dan door de Tweede Kamer worden meegewogen in de uitein-
delijke beslissing, die dan ook met een gekwalificeerde meerderheid van twee derde 
van het aantal uitgebrachte stemmen genomen dient te worden. In deze opzet heeft 
de Eerste Kamer nog steeds een rol door het voorstel aan te nemen of door het te 
verwerpen en daarbij commentaar te geven op het voorstel in tweede lezing. Het pri-
maat ligt echter bij de Tweede Kamer en die heeft de eindbeslissing. Hoewel dit stel-
sel complex zal zijn in de uitwerking, acht ik het wel beter dan het huidige stelsel. 
 
Een slotparagraaf staat niet aan het einde van dit hoofdstuk. Dat komt omdat de 
bevindingen precies overeenkomen met wat in de conclusie wordt gesteld. Deze con-























In dit proefschrift staat de volgende vraagstelling centraal: hoe heeft de procedure 
van grondwetsherziening zich sinds 1814 in de constitutionele en staatkundige ge-
schiedenis ontwikkeld, welke kwaliteiten en gebreken zijn gelet op de toepassings-
praktijk van de procedure naar voren gekomen, en is er reden tot aanpassing van de 
procedure gelet op deze ontwikkelingen? In dit hoofdstuk vat ik de bevindingen uit 
de voorgaande hoofdstukken samen, om zo tot een kernachtige en samenhangende 
beantwoording te komen. 
In het tweede hoofdstuk is de ontwikkeling van de grondwetsherzieningsproce-
dure tot aan 1848 besproken. Ik heb deze ontwikkeling hier en daar in een breder 
historisch kader geplaatst. Doel daarbij was om de belangrijkste uitgangspunten te 
kunnen achterhalen achter de inrichting van die procedure. Hier ben ik tot vijf uit-
gangspunten gekomen. Allereerst gaat de grondwetsherzieningsprocedure machts-
concentratie tegen. Het systeem van twee lezingen met tussentijdse verkiezingen 
voor de Tweede Kamer staat in dienst van het tegengaan van machtsconcentratie, 
omdat een nieuw parlement over het voorstel in tweede lezing gaat. Ook de eis van 
een gekwalificeerde meerderheid draagt bij aan het tegengaan van machtsconcentra-
tie, aangezien een gewone meerderheid niet volstaat bij een grondwetsherziening.  
Ten tweede biedt de grondwetsherzieningsprocedure stabiliteit en waarborging, 
door het systeem van twee lezingen, de tussentijdse ontbinding van de Tweede Ka-
mer en de eis van een gekwalificeerde meerderheid.  
Het derde uitgangspunt betreft de zorgvuldigheid van grondwetgeving. Ook 
hier zien we dat het systeem van twee lezingen, ontbindingsverkiezingen van de 
Tweede Kamer, het tweekamerstelsel en de gekwalificeerde meerderheid in het licht 
staan van de zorgvuldigheid van grondwetgeving. Omdat het om de basisstructuren 
van het staatsbestel gaat, is zorgvuldigheid geboden, vooral omdat een gebrekkige 
grondwetsherziening niet eenvoudig teruggedraaid kan worden.  
Het vierde uitgangpunt is het democratieprincipe. Grondwetgeving wordt de-
mocratisch tot stand gebracht. Meer concreet is dit vormgegeven in een representatief 
stelsel, waarbij de parlementsleden onafhankelijk van de kiezer een afweging hebben 
te maken over een voorstel. Met betrekking tot de ontbindingsverkiezingen had de 
grondwetgever van 1848 niet duidelijk het oogmerk op een kiezersraadpleging over 
een concreet thema. De eis van een gekwalificeerde meerderheid in tweede lezing 
zorgt voor een sterkere democratische basis voor iedere grondwetsherziening.  
Bijzonder in 1814 was dat de Grondwet voorzag in de mogelijkheid dat in latere 
omstandigheden er een andere inhoud van de Grondwet nodig kan zijn. Vanaf 1814 
ligt het vijfde uitgangspunt van de flexibiliteit al besloten in de grondwetsherzie-
ningsprocedure. Het vijfde uitgangspunt levert spanning op met de eerdere uitgangs-
punten. Belangrijk is daarom om ook te bezien of de Grondwet niet te inflexibel is. 
Daarvoor is het nodig om de herzieningspraktijk in acht te nemen. 
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In hoofdstuk 3 heb ik de herzieningspraktijk per afzonderlijk deel onderzocht en 
in kaart gebracht.  Te beginnen bij de eerste lezing. In eerste lezing valt op dat hier 
het kaf al behoorlijk van het koren gescheiden wordt. 47 voorstellen hebben het 
Staatsblad niet gehaald van de 177 voorstellen. Er liggen nu drie voorstellen in eerste 
lezing waar al jaren geen beweging in zit.779 Duidelijk is dat veel initiatiefwetsvoor-
stellen de eerste lezing niet overleven. Dat zijn er zestien in totaal, terwijl drie initia-
tiefwetsvoorstellen wel de eerste lezingen doorstonden. Opvallend is verder dat een 
te haastige behandeling is afgestraft in de Eerste Kamer. Deze haast ontstaat, omdat 
het wetsvoorstel nog snel moet worden afgehandeld aangezien verkiezingen voor de 
Tweede Kamer in aantocht zijn. Dat verklaart het hoge aantal verwerpingen in de 
Eerste Kamer in eerste lezing. Dat zagen we duidelijk terug bij de grondwetsherzie-
ning van 1953, waarbij de Eerste Kamer drie voorstellen verwierp in eerste lezing.  
Het volgende aspect is de kamerontbinding. Na 1917 zien we dat de kameront-
binding veel minder grote gevolgen had voor het parlement. Dat kwam door de in-
voering van de ontbinding op termijn en vanwege een aanpassing van het Reglement 
van Orde van de Tweede Kamer. Een ontbindingsbesluit betekende vanaf 1917 niet 
het einde van alle werkzaamheden. Dat leverde uiteindelijk een flexibilisering van de 
grondwetsherzieningsprocedure op. Door de invoering van de ontbinding op ter-
mijn, was bijvoorbeeld geen sprake meer van een parlementsloze periode. Na 1917 
zien we bovendien dat het ontbindingsbesluit in het kader van een grondwetsherzie-
ning korte tijd voor het moment van periodieke verkiezingen plaatsvindt. Een moge-
lijke verklaring hiervoor is het in 1917 ingevoerde kiesstelsel van evenredige verte-
genwoordiging en algemeen kiesrecht, omdat verkiezingen sindsdien een veel onge-
wissere uitslag hadden dan voor 1917. Na de grondwetsherziening van 1995 vereiste 
de Grondwet geen ontbinding meer van de Eerste Kamer in het kader van een grond-
wetsherziening. 
Later zien we dat het ontbindingsbesluit op een steeds later moment plaatsvindt. 
Er bestaat zelfs een praktijkvoorbeeld waarin de (verklarings)wetten laat gepubli-
ceerd worden in het Staatsblad. Publicatie vond zelfs plaats ná de datum van kandi-
daatstelling en vlak voor de verkiezingen. 
Verkiezingen in het kader van een grondwetsherziening vallen regelmatig samen 
met periodieke verkiezingen. Dit zal er mede aan bijdragen dat verkiezingen niet 
gaan over een grondwetsherziening. In zoverre leveren ontbindingsverkiezingen 
geen nauwkeurige peiling op van wat de kiezer van een grondwetsherziening vindt. 
In de meer recente praktijk valt op dat voorstellen steeds later worden ingediend 
danwel aanhangig gemaakt in tweede lezing. Dat verkort uiteraard de tijd die de 
Tweede Kamer heeft om het voorstel in tweede lezing te kunnen overwegen binnen 
haar zittingstermijn. Bovendien hebben we twee voorbeelden gezien waarbij de be-
handeling van de voorstellen door meerdere Tweede Kamers heeft plaatsgevonden. 
Overigens blijken zowel de Tweede als Eerste Kamer op grond van de praktijk in 
tweede lezing een prima te nemen horde. Veruit de meeste voorstellen in tweede le-
zing hebben geleid tot een grondwetsherziening. Sinds 1848 hebben er 108 grond-
wetsherzieningen plaatsgevonden. In de Tweede Kamer en Eerste Kamer tezamen 
                                                             




sneuvelden slechts 14 voorstellen. In tweede lezing speelt het splitsingsrecht een zeer 
kleine rol in de praktijk. Er heeft nog nooit splitsing van een wetsvoorstel in het licht 
van artikel 137 lid 2 en 5 Gw plaatsgevonden.  
Een probleemanalyse van de grondwetsherzieningsprocedure vergt allereerst 
een idee van wat de functies van de Grondwet zijn. De huidige Grondwet vormt na-
melijk de achtergrond waartegen de grondwetsherzieningsprocedure opereert. In dit 
proefschrift heb ik niet gepoogd te beschrijven wat een Grondwet behoort te zijn. Om 
de bovenstaande vraag te beantwoorden heb ik de historische ontwikkeling van de 
Grondwet beschreven. Welke functies zijn er door prominente auteurs, door staats-
commissies en door de grondwetgever zelf aan de Grondwet toegedicht? Zo heb ik 
drie belangrijke functies beschreven. 
De eerste functie gaat over de Grondwet van 1814 als objectiefrechtelijke regeling 
waaraan alle staatsmachten, inclusief de formele wetgever, gebonden zijn ter voor-
koming van machtsconcentratie en willekeur. Het betreft hier de rechtsstatelijke func-
tie van de Grondwet. De tweede functie is vooral gekoppeld aan de grondwetsher-
ziening van 1887 en 1917 en staat in het teken van de democratisering van het grond-
wettelijk stelsel. Deze democratisering is gekoppeld aan een representatief stelsel. Bij 
de totstandkoming van (grond)wetgeving dient de direct verkozen volksvertegen-
woordiging betrokken te zijn. Bovendien staat deze functie in belangrijke mate in het 
teken van een flinke versterking van de parlementaire controlemogelijkheden op het 
bestuur in de Grondwet.  
De derde functie is de waarborgfunctie van de Grondwet. De Grondwet biedt in 
deze hoedanigheid continuïteit en stabiliteit. Zij brengt de basisverworvenheden van-
uit het verleden naar de toekomst door de centrale kaders met bijzondere waarborgen 
te verankeren.  
Bij al deze functies past een verzwaarde herzieningsprocedure. De bovenstaande 
uitgangspunten van het voorkomen van machtsconcentratie, stabiliteit, zorgvuldig-
heid en democratie passen bij een dergelijke verzwaring. Voor het uitgangspunt van 
flexibiliteit geldt dat overigens niet. Uit de bovenstaande praktijk blijkt dat de Grond-
wet in het verleden vaak is gewijzigd. De Grondwet is in zoverre flexibel genoeg. 
Bij de eerste functie is het logisch dat met name de wetgever is gebonden aan een 
objectiefrechtelijke regeling ter voorkoming van machtsconcentratie. De strengere 
waarborgen van herzieningsprocedure zorgen daarvoor. De tweede functie van de 
Grondwet staat duidelijk in verband met de verzwaarde procedure, omdat de waar-
borgen van de herzieningsprocedure bijdragen aan de continuïteit en stabiliteit van 
de kaders waarop het staatsbestel gebouwd is. De democratiseringen van de negen-
tiende en twintigste eeuw verdienen ook extra waarborging. Denk bijvoorbeeld aan 
bepalingen betreffende de zittingsduur, of de wijze van verkiezing van de leden van 
de Tweede Kamer en de inlichtingenplicht van ministers en staatssecretarissen jegens 
het parlement. De reguliere wetgever kan bijvoorbeeld niet over de verlenging van 
het lidmaatschap van de Tweede Kamer beslissen. Ook bij de derde functie van de 
Grondwet past een zware herzieningsprocedure. Dit laat onverlet dat er wel proble-
men aan de grondwetsherzieningsprocedure kunnen kleven die om een oplossing 
vragen. Ik noem er een paar zoals ik heb beschreven in hoofdstuk 5. 
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Op basis van de bovengenoemde praktijk vervalt mijns inziens de toegevoegde 
waarde van de eis van ontbinding. In 1848 was de ontbindingseis nog echt nodig, 
omdat de Tweede Kamer vanaf 1848 tot aan 1887 op twee momenten werd verkozen. 
De toegevoegde waarde van het houden van verkiezingen an sich voor de Tweede 
Kamer tussen de twee lezingen staat mijns inziens wel buiten kijf. Door een tussen-
tijdse verkiezing van de Tweede Kamer wordt machtsconcentratie tegengegaan, aan-
gezien een nieuwe Tweede Kamer het betreffende voorstel in tweede lezing herover-
weegt. 
Er bestaat nog steeds onduidelijkheid over de vraag wanneer de verklaringswet 
gepubliceerd moet zijn, wil het voorstel na de eerstvolgende verkiezingen in tweede 
lezing overwogen kunnen worden.  Daar moet duidelijkheid over komen. 
De tweede lezing vangt aan met de indiening of aanhangigmaking van het voor-
stel in tweede lezing. In de praktijk bestaan er vragen over het moment van indiening 
of aanhangigmaking van een voorstel in tweede lezing. Er zijn voorbeelden van een 
late indiening en aanhangigmaking in tweede lezing. Bij een kamerinitiatief ligt de 
kwestie voor dat er in tweede lezing geen animo meer is in de Tweede Kamer om het 
voorstel in tweede lezing aanhangig te maken. Over deze situatie bestaat onduide-
lijkheid. Zij vraagt om een oplossing. 
In de praktijk zijn ook twee voorbeelden voorbij gekomen waarbij de Tweede 
Kamer niet binnen haar zittingstermijn de tweede lezing afrondde. Dat leidde tot de 
vraag of een latere Tweede Kamer nog over het voorstel in tweede lezing mag beslis-
sen. In hoofdstuk 5 kwam de vraag ter sprake of dit problematisch is, omdat ontbin-
dingsverkiezingen het doel zouden hebben om de kiezer te raadplegen. Bij continue-
ring van de tweede lezing door een latere Tweede Kamer zou immers geen gevolg 
zijn gegeven aan de eerste verkiezingsuitslag na het ontbindingsbesluit.  
Om drie redenen is het niet overtuigend om een dergelijke nadruk te leggen op 
het aspect van een kiezersraadpleging. Ten eerste heb ik aangegeven dat de ontbin-
dingsverkiezingen zijn ontstaan in een tijd waarin een andere visie op representatie 
dominant was. In deze visie op representatie moesten volksvertegenwoordigers 
vooral onafhankelijk van hun kiezers opereren, om een goede afweging te maken ten 
behoeve van het algemeen belang. Wat de kiezer van een concrete kwestie vond was 
halverwege de negentiende eeuw weinig relevant. Kiezers stemden op kandidaten in 
wie zij vertrouwen hadden op grond van hun deskundigheid. Het is daarom weinig 
overtuigend om te stellen dat ontbindingsverkiezingen van oudsher gehouden wor-
den met het oog op een kiezersraadpleging over een concreet vraagstuk inzake een 
grondwetsherziening. Ten tweede, uit de memorie van toelichting bij de grondwets-
herziening van 1848 bleek ook dat de doelstelling voor ontbindingsverkiezingen 
vooral het bewerkstelligen van checks & balances was. Het doel van verkiezingen was 
vooral dat een ander parlement besliste over de grondwetsherziening. Het oogmerk 
van de grondwetgever was in het bijzonder het tegengaan van machtsconcentratie en 
zorgvuldigheid van grondwetgeving. Ten derde is uit de praktijk gebleken dat de 
ontbindingsverkiezingen geen adequaat instrument vormen om de opvattingen van 
de kiezer over een concreet onderwerp te kunnen peilen. Zelfs al zou een voorstel 




zingscampagne (omdat het bijvoorbeeld zou gaan over de afschaffing van de monar-
chie), dan is nog zeer de vraag of de verkiezingsuitslag een adequate weergave is van 
wat de kiezer van dat voorstel vindt. 
Een ander argument om de bovengenoemde praktijk van de behandeling van een 
voorstel door een ‘latere’ Tweede Kamer als probleem te zien, is dat Kamerleden de 
behandeling in tweede lezing doelbewust uitstellen, omdat mogelijk later een gunsti-
gere samenstelling bestaat voor het voorstel. Politici kunnen de procedure vertragen 
en zo afwachten of in de toekomst meer draagvlak voor een voorstel bestaat. Met die 
strategie is mijns inziens niet meteen iets mis. Dat hoort bij politiek. Waar ik wel pro-
blemen mee heb, is dat deze strategie in de hand kan werken dat voorstellen in 
tweede lezing zeer lange tijd in de Tweede Kamer kunnen blijven liggen. Decennia 
later zou de Tweede Kamer opeens de behandeling van een verstrekkend voorstel 
kunnen oppakken. Het geeft duidelijkheid als de herzieningsprocedure een concrete 
afloop kent, juist omdat de Tweede Kamer in tweede lezing in het kader van checks & 
balances het voorstel heeft te overwegen. Daarvoor dient de Tweede Kamer wel een 
duidelijk afgebakende termijn te krijgen. Voor de Eerste Kamer speelt deze proble-
matiek niet, daar zij sinds 1995 niet meer ontbonden hoeft te worden. 
De eis van een gekwalificeerde meerderheid van twee derde van het aantal uit-
gebrachte stemmen in tweede lezing levert geen problemen op. Deze eis lijkt niet te 
leiden tot een groot aantal verwerpingen in de Tweede Kamer. Sterker nog, het gros 
van de voorstellen doorstaat deze eis. Bovendien staat deze eis in het bijzonder in 
dienst van de waarborgfunctie van de Grondwet. 
Het splitsingsrecht is in tweede lezing dusdanig weinig toegepast dat het geen 
problemen heeft opgeleverd. Bovendien worden voorstellen vaak in aparte voorstel-
len ingediend, waardoor de noodzaak tot splitsing nauwelijks bestaat.  
De Eerste Kamer neemt in tweede lezing een bijzondere positie in. Sinds de Eerste 
Kamer niet meer ontbonden heeft te worden, kan potentieel dezelfde Eerste Kamer 
over het voorstel beslissen in eerste én in tweede lezing. In zoverre levert deze posi-
tionering helemaal geen checks & balances op. Bovendien neemt de Eerste Kamer om 
verschillende redenen geen gelijkwaardige positie in ten opzichte van de Tweede Ka-
mer. Om die redenen valt de positionering van de Eerste Kamer in tweede lezing niet 
goed te verdedigen. 
In hoofdstuk 6 heb ik enkele oplossingen voor de bovenstaande problemen on-
derzocht. De vraag is of deze oplossingen passen bij de uitgangspunten van de grond-
wetsherzieningsprocedure en uiteindelijk bij de functies van de Grondwet? Boven-
dien speelt de vraag mee of deze oplossingen op consistente wijze inpasbaar zijn. Ik 
bespreek in deze conclusie enkel de oplossingen en aanpassingen die navolging ver-
dienen.  
De ontbindingseis heeft gelet op de huidige praktijk geen toegevoegde waarde 
meer. Het is voldoende als in artikel 137 Gw komt te staan dat een nieuwe Tweede 
Kamer na verkiezingen in tweede lezing over het voorstel beslist. Het voorstel ter 
herijking van de herzieningsprocedure - dat nu in tweede lezing voorligt – voorziet 
hierin. 
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Verklaringswetten dienen gepubliceerd te zijn vóór de dag van verkiezingen, als 
deze na de eerstvolgende verkiezingen voor de Tweede Kamer meteen in behande-
ling genomen kunnen worden. Na samenkomst van de Tweede Kamer kan de tweede 
lezing meteen starten. Ik sta achter een indiening van rechtswege. Daarmee is altijd 
verzekerd dat het voorstel in tweede lezing is ingebracht. 
Is de tweede lezing eenmaal aangevangen, dan heeft de Tweede Kamer vier jaar 
de tijd om het voorstel te overwegen. Bij overschrijding van deze termijn vervalt het 
voorstel. Dit impliceert overigens dat er grondwettelijk beschouwd geen sprake meer 
is van een overwegingsplicht, aangezien de Tweede Kamer deze termijn kan laten 
verstrijken. Deze termijn komt overeen met de normale zittingsduur van de Tweede 
Kamer. Het is dan helder binnen welk tijdskader checks & balances hebben plaats te 
vinden. Bij een snelle tussentijdse ontbinding op politieke gronden (net zoals in 2002-
2003) blijft er voldoende tijd om het voorstel alsnog op ordentelijke wijze te overwe-
gen. Dat past bij een tweede lezing waarbij de Tweede Kamer het voorstel op zorg-
vuldige wijze kan heroverwegen. De huidige regering kiest ervoor dat alleen de 
Tweede Kamer die verkozen is direct na publicatie van de verklaringswet nog deze 
overweging mag verrichten. Belangrijk nadeel hiervan is dat die termijn in tweede 
lezing bijzonder kort kan zijn bij een ontbinding op politieke gronden. Dat laatste kan 
leiden tot een haastige (grond)wetsbehandeling. 
De overweging door de Eerste Kamer in tweede lezing in haar huidige vorm 
dient in mijn ogen aangepast te worden. Verschillende alternatieven heb ik bespro-
ken. Een rol voor de verenigde vergadering in tweede lezing lijkt mij onwenselijk, 
omdat de leden van de Eerste Kamer niet opnieuw verkozen zijn met het oog op een 
grondwetsherziening. In zoverre leveren zij geen nieuwe checks and balances. Afschaf-
fing van de rol van de Eerste Kamer in de tweede lezing is in mijn ogen een meer 
geschikte oplossing. 
In deze dissertatie is ook aandacht besteed aan het referendum. Ik stel niet dat 
een referendum onderdeel moet zijn van de grondwetsherzieningsprocedure. Niette-
min heb ik bekeken welke mogelijkheden bestaan om het referendum op te nemen in 
de herzieningsprocedure en welk model dan het meest te verkiezen is. Ik pleit – in 
dat geval - voor een facultatief bindend correctief referendum na afloop van de eerste 
lezing. In dat geval heeft de kiezer (na het behalen van een aantal handtekeningen) 
de mogelijkheid om de verklaringswet ongedaan te maken. Volgt er helemaal geen 
referendum, of geen verwerping op basis van een referendum, dan vangt de tweede 
lezing aan. Dan beslist de Tweede Kamer, nadat de leden opnieuw verkozen zijn, met 
een gekwalificeerde meerderheid van twee derden van het aantal uitgebrachte stem-
men. De Eerste Kamer heeft in dit model geen rol meer in tweede lezing. Zo hebben 
de regering en de Tweede Kamer de eindbeslissing met de waarborg van de eis van 
een gekwalificeerde meerderheid. Mocht ooit wederom een referendum overwogen 
worden in het licht van de grondwetsherzieningsprocedure, dan is deze procedure 
het overwegen waard. Maar ik benadruk nogmaals dat een referendum geen must is. 
 
Tot slot geef ik aan hoe de procedure er op basis van de bevindingen van dit 




dient de Tweede Kamer wel opnieuw verkozen te zijn voordat de tweede lezing aan-
vangt. Die tweede lezing in de Tweede Kamer duurt maximaal vier jaar. Verder blijft 
de rol van de Eerste Kamer beperkt tot de eerste lezing. Artikel 137 Gw bevat dan vijf 
leden met de volgende tekst. 780 
1. De wet verklaart, dat een verandering in de Grondwet, zoals zij die voorstelt, in over-
weging zal worden genomen. 
2. De Tweede Kamer kan, al dan niet op een daartoe door of vanwege de Koning ingediend 
voorstel, een voorstel voor zodanige wet splitsen. 
3. De Tweede Kamer wordt gekozen na de bekendmaking van de wet, bedoeld in het eerste 
lid.  
4. De Tweede Kamer overweegt het voorstel tot verandering, bedoeld in het eerste lid, bin-
nen een termijn van vier jaar na de dag van de eerste samenkomst van de nieuwe 
Tweede Kamer. Het voorstel tot verandering vervalt van rechtswege bij overschrijding 
van deze termijn. 
5. De Tweede Kamer kan, al dan niet op een daartoe door of vanwege de Koning ingediend 
voorstel, met ten minste twee derden van het aantal uitgebrachte stemmen een voorstel 
tot verandering splitsen. 
Artikel 139 Gw zou dan moeten komen te luiden: 
De veranderingen in de Grondwet, door de Tweede Kamer aangenomen en door de Koning 





                                                             
780  In de memorie van toelichting zou dan wel moeten staan dat deze termijn in gaat na de dag van 
samenkomst van de Tweede Kamer, welke direct na publicatie van de verklaringswet is verko-








This dissertation focuses on the following research questions: how has the procedure 
for revision of the Constitution developed in the course of the nation’s political and 
constitutional history since 1814; what positive and negative aspects have become 
evident when considering the practical application of the procedure; and is there rea-
son to adjust the procedure in light of these developments? In this chapter I summa-
rize the findings contained in the previous chapters in order to thus come up with a 
concise and coherent answer. 
In the second chapter I have discussed the development of the procedure for con-
stitutional revision up to 1848. Here and there I have placed this development in a 
broader historical context. My intent in this was to identify the most important crite-
ria behind the structuring of that procedure. This led me to identify five underlying 
criteria. First, the procedure for constitutional revision is intended to prevent a con-
centration of power. The system of having two readings with interim elections for the 
Lower House is meant to prevent concentration of power, since a newly elected par-
liament votes on the proposal in the second reading. The requirement of a qualified 
(two third) majority also serves to prevent concentration of power, since a simple 
majority does not suffice for a constitutional revision. 
Second, the procedure to revise the Constitution provides stability and guaran-
tees, owing to the system of two readings, the interim dissolution of the Lower House, 
and the requirement of a qualified majority.  
The third criterion is that of due diligence regarding constitutional legislation. 
Here again we see that the system of two readings, dissolution elections for the Lower 
House, the bicameral system, and the qualified majority are all intended to ensure 
due diligence regarding constitutional legislation. Since the underlying governmen-
tal structure is at stake, due diligence is called for, especially since a poor constitu-
tional revision cannot easily be reversed. 
The fourth criterion is the principle of democracy. Constitutional legislation is 
enacted in a democratic fashion. In more concrete terms, this is achieved in a repre-
sentative system, where members of parliament must consider a proposal, independ-
ent of the electorate. With regard to the dissolution elections, the constitutional legis-
lature of 1848 did not clearly intend an electoral consultation regarding a concrete 
subject. The requirement of a qualified majority in second reading ensures a stronger 
democratic basis for every constitutional revision.  
A particular consideration in 1814 was that the Constitution allowed for the pos-
sibility that later circumstances could necessitate a different content in the Constitu-
tion itself. Already from that time on, the fifth criterion, that of flexibility, was re-
flected in the procedure for constitutional revision. This fifth criterion produces ten-
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sion with the other criteria. It is therefore important to consider whether the Consti-
tution might lack sufficient flexibility. To judge this, it is necessary to consider the 
revision practice.  
In Chapter 3 I have examined and analysed each separate element of the revision 
practice, starting with the first reading. In the first reading we note that the wheat has 
already been largely separated from the chaff. No less than 47 of the 177 proposals 
failed to make it to the Bulletin of Acts and Decrees. Right now there are three pro-
posals in first reading that have not advanced since years. It is clear that many private 
member’s bills do not survive the first reading. There were sixteen of these in total, 
with only three making it through the first reading. It is quite clear that a too hasty 
debate is often ground for rejection by the Upper House. Such haste occurs because 
the legislative bill must be settled quickly because of pending elections for the Lower 
House. That explains the high number of rejections in the Upper House in first read-
ing. That was clearly visible in the constitutional revision of 1953, where the Upper 
House rejected three proposals in first reading.  
The next aspect is the dissolution of the Lower House. After 1917, we see that 
such dissolution has not had serious consequences for the parliament. That is because 
of the introduction of deferred dissolution and because of an adjustment of the rules 
of procedure of the Lower House. A resolution to dissolve did not after 1917 imply 
the end of all deliberations. It ultimately led to more flexibility in the procedure for 
constitutional revision. For example, the introduction of deferred dissolution no 
longer meant a period without parliament. After 1917, we also see that the decision 
to dissolve in the context of a constitutional revision takes place shortly before the 
moment of periodic elections. A possible explanation for this is the introduction in 
1917 of proportional representation and universal suffrage, because the outcome of 
elections since then have been far less predictable than before 1917. After the consti-
tutional revision of 1995, the Constitution no longer called for dissolution of the Up-
per House in the context of a constitutional revision.  
Later on we see that the decision to dissolve takes place at an ever later moment. 
There is even a practical example, where the explanatory laws are published late in 
the Bulletin of Acts and Decrees. Publication even took place after the date of nomi-
nation of candidates and just before the elections. 
Elections in the context of a constitutional revision regularly coincide with peri-
odic elections. This probably explains why elections are not about a constitutional 
revision. In that regard, dissolution elections do not produce an accurate assessment 
of what the electorate thinks of a revision of the constitution.  
In more recent practice, we see that the legislative proposals are introduced at an 
ever later time or only instituted in second reading. That obviously shortens the time 
that the Lower House has within its term of office to consider the proposal in second 
reading. Furthermore, we have seen two examples where the debating of proposals 
involved more than one Lower House. Moreover, in actual practice both the Lower 
and the Upper House represent hurdles that are not difficult to take. Most proposals 
have led to a constitutional revision in second reading by far. Since 1848, a total of 
108 constitutional revisions have taken place. In the Lower House and Upper House 




plays only a minor role in practice. There has never been any unbundling of a legis-
lative proposal in the context of Art. 137, sections 2 and 5, of the Constitution. 
A problem analysis of the procedure for constitutional revision first of all requires 
an idea of what the functions of the Constitution are. After all, the current Constitu-
tion serves as the background against which the procedure for constitutional revision 
operates. In this dissertation I have not tried to describe what a Constitution ought to 
be. To answer the above question, I have described the historical development of the 
Constitution. What functions have been assigned to the Constitution by prominent 
authors, by government committees, and by the constitutional legislature? This led 
me to identify three important functions. 
The first function concerns the Constitution of 1814 as a regulation under positive 
law, which all state powers, including the formal legislature, are bound by in order 
to prevent concentration of power and arbitrary rule. We are talking here of the rule-
of-law function of the Constitution. The second function is linked especially to the 
constitutional revisions of 1887 and 1917, which focused on the democratization of the 
constitutional system. This democratization is linked to a system of representation. In 
the enactment of legislation, including constitutional, the directly elected Parliament 
must be involved. In addition, this function is recognized as a substantial enhance-
ment of the parliamentary possibilities of control over the executive branch in the 
Constitution.  
The third function of the Constitution is that of serving as guarantee. In that ca-
pacity the Constitution ensures continuity and stability. It transfers the basic achieve-
ments from the past to the future by anchoring the central frameworks with special 
guarantees.  
A reinforced revision procedure applies to these various functions. The above 
principles for the prevention of concentration of power, and for stability, due dili-
gence, and democracy, apply to such reinforcement. This reinforcement does not, 
however, apply to the principle of flexibility. The above practice makes clear that the 
Constitution has often been amended in the past. In that sense the Constitution is 
flexible enough. 
In the first function it is logical that the legislative branch in particular is tied to a 
positive law regulation intended to prevent concentration of power. The more strin-
gent guarantees of the revision procedure ensure this. The second function of the 
Constitution is clearly linked to the reinforced procedure, since the guarantees of the 
revision procedure contribute to the continuity and stability of the frameworks that 
the form of government is built upon. The democratization that took place in the 
nineteenth and twentieth centuries also call for extra guarantees. This applies, for ex-
ample, to provisions regarding the term of office, the way members of the Lower 
House are elected, and the obligation of cabinet members and state secretaries to keep 
parliament informed. The regular legislature cannot, for example, decide regarding 
extension of membership in the Lower House. The third function of the Constitution 
also calls for a strict revision procedure. However, this is no assurance that the pro-
cedure for constitutional revision does not involve problems that call for solution. I 
mention several here that I have described in Chapter 5.  
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Based on the above practice, the added value of the requirement of dissolution 
falls away, in my opinion. In 1848, this requirement was still quite necessary because, 
from 1848 until 1887, the Lower House was elected at two separate moments. I do 
believe, however, that the added value of holding elections for the Lower House as 
such between the two readings stands. An interim election of the Lower House serves 
to prevent concentration of power, since a new Lower House reconsiders the related 
proposal in second reading. 
There is no clear answer yet regarding the question when the explanatory law 
must be published if the proposal is to be considered after the next election in second 
reading. This question must be resolved. 
The second reading starts with the introduction or submission of the proposal in 
second reading. In practice there are questions regarding the moment of introduction 
or submission of a proposal in second reading. There are examples of a late introduc-
tion and referral in second reading. In case of an initiative by the Lower House, there 
is the possibility that the House would be no longer willing to submit the proposal in 
second reading. This situation has not been resolved and calls for a solution. 
There are two practical examples where the Lower House did not complete the 
second reading within its term of office. That led to the question whether a later 
Lower House might still decide regarding the proposal in second reading. In Chapter 
5 I addressed the question whether this is problematic, since dissolution elections are 
intended to consult the electorate. After all, in case the second reading is continued 
by a later Lower House, no follow-up would have been given to the outcome of the 
first election after the dissolution decision.  
There are three reasons why placing such emphasis on the aspect of a consulta-
tion by the electorate does not convince. First, I have indicated that dissolution elec-
tions arose during a time when representation was viewed differently. In this view 
on representation, it was considered essential that representatives of the people 
would operate mainly independent of the electorate; in that way they could make a 
proper assessment on behalf of the general interest. In the middle of the 1800s, what 
the voting public thought of a particular issue was hardly considered relevant. People 
cast their votes for candidates whom they trusted because of their expertise. It is 
therefore hardly convincing to assert that dissolution elections were held in the past 
with a view to a consultation of the electorate about a specific issue regarding a con-
stitutional amendment.  
Second, the explanatory memorandum to the constitutional revision of 1848 
made clear that the main purpose of dissolution elections was to ensure proper checks 
and balances. The purpose of an election was especially that a different parliament 
would decide regarding the constitutional revision. The intent of the constitutional 
legislature was in particular that of countering a concentration of power and ensuring 
the due diligence of constitutional law.  
Third, actual practice showed that dissolution elections are not a proper instru-
ment to assess the views of the voters regarding a specific subject. Even if a motion 
for a constitutional amendment were to take a prominent place during an electoral 




still be questionable whether the outcome of the election would adequately reflect 
what the voters think of such proposal. 
Another argument for regarding the above practice of the debate of a proposal 
by a ‘later’ Lower House as problematic is that members of the House would pur-
posely postpone the debate in second reading, since a more favourable composition 
of the House might be achieved later. Politicians can delay the proceedings and thus 
wait whether a proposal would meet greater support in the future. In my view such 
strategy is not by definition wrong. It is part of politics. What I do have problems 
with is that this strategy can lead to proposals in second reading remaining in the 
Lower House for quite a long time. Decades later, the Lower House could then sud-
denly pick up the debate regarding a sweeping proposal. Clarity arises if the revision 
procedure has a concrete conclusion, exactly because the Lower House is expected to 
consider the proposal in second reading in the context of checks and balances. To 
achieve that, the Lower House needs a clearly defined term. This issue does not apply 
for the Upper House because, as from 1995, it no longer needs to be dissolved. 
The requirement of a qualified majority, of two third of the votes cast in second 
reading, does not generate problems. This requirement does not appear to lead to any 
large number of rejections in the Lower House. On the contrary, most proposals over-
come this requirement. Furthermore, this requirement especially serves the guaran-
tee function of the Constitution. 
The right of unbundling has hardly been adjusted in second reading and has thus 
not led to any problems. Furthermore, proposals are often submitted as separate pro-
posals, so there is hardly any need to unbundle.  
The Upper House takes up a special position in second reading. Since the Upper 
House no longer needs to be dissolved, the same Upper House can potentially decide 
on a proposal both in first and in second reading. In that sense this positioning does 
not lead to checks and balances. Also, for various reasons the Upper House does not 
have a position that is equivalent to that of the Lower House. For these reasons the 
positioning of the Upper House in second reading is difficult to justify. 
In Chapter 6, I have examined various solutions to the above problems. The ques-
tion is whether these solutions fit in with the underlying criteria of the procedure for 
constitutional revision and ultimately with the functions of the Constitution. Also 
there is the question whether these solutions can be integrated in a consistent manner. 
In this conclusion I strictly discuss the solutions and adjustments that deserve to be 
implemented.  
Considering current practice, the dissolution requirement no longer adds value. 
It is sufficient if Article 137 of the Constitution were to state that a new Lower House 
shall decide about the proposal after elections in second reading. The proposal for 
reassessment of the revision procedure, which is now called for in second reading, 
provides for this.  
Explanatory laws must be published before the election date if they can be de-
bated immediately after the next election for the Lower House. The second reading 
can start immediately following assembly of the Lower House. I am in favour of a 
submission by operation of law. That ensures that the proposal will always be intro-
duced in second reading. 
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Once the second reading has started, the Lower House then has four years to 
consider the proposal. When this period expires, the proposal ceases. This implies, by 
the way, that, in constitutional terms, there is no longer any consideration require-
ment since the Lower House can decide to let this period expire. This period corre-
sponds with the normal term of office of the Lower House. It is then clear within what 
time frame checks and balances must take place. In case of early dissolution on polit-
ical grounds (as in 2002-2003), sufficient time is still left to consider the proposal as 
yet in an orderly fashion. That is appropriate in a second reading, where the Lower 
House can reconsider the proposal in a meticulous manner. The current administra-
tion has decided that only the Lower House that was elected after publication of the 
explanatory law may still conduct this debate. A major drawback of this is that the 
period in second reading can be quite short in case of dissolution on political grounds. 
Such dissolution can lead to a hasty debate of the law or the Constitution. 
The consideration by the Upper House in second reading in its current form 
should in my eyes be changed. I have discussed various alternatives. I would not 
consider a role for the joint session in second reading to be appropriate since the 
members of the Upper House are not newly elected with a view to constitutional re-
vision. In that sense they do not provide new checks and balances. A more appropri-
ate solution would, in my eyes, be to abolish the role of the Upper House in the sec-
ond reading. 
In this dissertation, I have also addressed the referendum. I do not propose that 
a referendum must necessarily be part of the procedure for constitutional revision. 
Nonetheless, I have examined what possibilities there are to incorporate the referen-
dum in the review procedure and what model would then be preferable. I would opt 
in that case for a discretionary binding corrective referendum following the first read-
ing. In such case the voting public (after obtaining the required number of signatures) 
has the possibility to undo the explanatory law. If no referendum follows, or no re-
jection on the basis of a referendum, then the second reading starts. The Lower House 
then decides, after the new membership has been elected, with a qualified majority 
of two third of the number of votes cast. The Upper House would no longer have any 
role in this model. The cabinet and the Lower House thus have final say, with the 
guarantee of a qualified majority. Should a referendum ever be considered again in 
connection with the procedure for constitutional revision, then this procedure would 
be worth considering. But I emphasize again that a referendum is not a must. 
 
Finally, I describe what the procedure might look like, based on the findings of 
my research. In such procedure the dissolution requirement would disappear, but the 
Lower House must be newly elected before the second reading starts. Such second 
reading in the Lower House would last a maximum of four years. The role of the 













Dankzij het Parlementair Documentatie Centrum kreeg ik de beschikking over een over-
zicht met alle procedures sinds 1814.  
In bijlage I staan alle voorstellen in eerste lezing die zijn verworpen, ingetrokken of 
vervallen.  
In bijlage II staan alle voorstellen die in tweede lezing zijn gestrand.  
Bijlage III geeft het overzicht van alle succesvolle grondwetsherzieningen.  
Deze drie bijlagen gaan alleen terug tot 1848, omdat de procedure sindsdien sterk 
overeenkomt met de huidige.  
De procedures die op dit moment nog lopen staan in bijlage IV. Als er een ‘R’ staat 
voor het betreffende voorstel, dan gaat het om een regeringsvoorstel. Staat er een ‘I’, 
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I Verlaging census 
 
 
841 Vervallen Vervallen nadat het 
zittingsjaar voorbij 
was. 
R Hoofdstuk 6 
Godsdienst 
 
856 Ingetrokken bij de Tweede 
Kamer 
Ingetrokken in mei 
1887 door de indie-
ner 
I Onderwijs 862 Verworpen door de Eerste 
Kamer 
 
Verworpen op 8 au-
gustus 1886 door de 
Eerste Kamer 
I Eerste Kamer, 
kiesrecht, referen-
dum 
















Verworpen door de Eerste 
Kamer 
Verworpen op 20 
april 1922 door de 
Eerste Kamer 





Ingetrokken bij de Eerste Ka-
mer 
Ingetrokken in april 
1922 door de rege-
ring 
R Add. artikelen 220 
 
 
Ingetrokken bij de Eerste Ka-
mer 
Ingetrokken in april 
1922 door de rege-
ring 





Verworpen door de Tweede 
Kamer 
Verworpen op 4 mei 












R Verlaging leeftijd 
Tweede Kamer 
 
2341 Verworpen door de Eerste 
Kamer 
Verworpen op 7 mei 





2341 Verworpen door de Eerste 
Kamer 
Verworpen op 7 mei 
1952 door de Eerste 
Kamer 
  
















2341 Verworpen door de Eerste 
Kamer 
Verworpen op 7 mei 
1952 door de Eerste 
Kamer 
R Handhaving leef-
tijd Eerste Kamer 
2341 Geen vervolg nadat de Eerste 
Kamer had ingestemd in eer-
ste lezing. 
nvt 
R Leeftijd Tweede 
Kamer  
 
2341 Ingetrokken bij de Tweede 
Kamer 
Ingetrokken door de 
regering 
R Wijziging artt. 28, 
29, 31, 41 en 42 
(leeftijdsgrens) 
2399 Ingetrokken bij de Tweede 
Kamer 
Ingetrokken op 23 








technische fouten in 
april 1956 
R Handhaving leef-
tijd Eerste Kamer 
7031 Verworpen door de Eerste 
Kamer 
Verworpen op 26 fe-
bruari 1963 
R Leeftijd passief 
kiesrecht 
10805 Verworpen door de Eerste 
Kamer 
 












11052 Ingetrokken bij de Tweede 
Kamer 
Ingetrokken op 9 no-





Leeftijd kiesrecht 11178 Verworpen door de Tweede 
Kamer 







Ingetrokken bij de Tweede 
Kamer 
Ingetrokken op 13 
december 1977 door 
de aanhangigmaker 
R Grondrechten 11051 Ingetrokken bij de Tweede 
Kamer 
 
Ingetrokken op 9 no-
vember door de in-
diener 
  










13874 Verworpen door de Tweede 
Kamer 
Verworpen op 22 
december 1976 
R Onderwijs 19032 Ingetrokken bij de Tweede 
Kamer 
 
Ingetrokken op 10 
april 1990 door de 
indiener 
R Inrichting en sa-
menstelling Sta-
ten-Generaal 
14222 Verworpen door de Eerste 
Kamer 




15467 Verworpen door de Eerste 
Kamer 
 





13992 Ingetrokken bij de Tweede 
Kamer 
Ingetrokken op 15 





16640 Verworpen door de Eerste 
Kamer 
Verworpen op 6 mei 
1981 
I Enquêterecht  
 
19029 Verworpen door de Eerste 
Kamer 
Verworpen op 26 
maart 1986 
 
I Nederlandse taal 
 
 
24431 Verworpen door de Tweede 
Kamer 
Verworpen op 2 mei 
1997 
R Petitierecht 25455 Verworpen door de Tweede 
Kamer 
 





25629 Ingetrokken bij de Tweede 
Kamer 
Ingetrokken op 1 feb 
1999 door de indie-
ner 
R Art. 13 Gw 25443 Ingetrokken bij de Eerste Ka-
mer 
 
Ingetrokken op 28 





25620 Ingetrokken bij de Eerste Ka-
mer 
Ingetrokken op  
18 december 2000 




24803 Ingetrokken bij de Tweede 
Kamer 
Ingetrokken door de 
aanhangigmaker op 
2 maart 2005 
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 Onderwerp  Kamer-
stuknr. 
eerste lezing  




30422 Ingetrokken bij de Tweede 
Kamer 
 
Ingetrokken op 8 
mei 2007 door de in-
diener 
I Bepaling over vei-
ligheid 
 
28036 Ingetrokken bij de Tweede 
Kamer 
 
Ingetrokken op 27 





33345 Ingetrokken bij de Tweede 
Kamer 
Ingetrokken op 11 
maart 2013 door de 
indiener 
R Nederlandse taal 
 
32522 Ingetrokken bij de Tweede 
Kamer 
 
Ingetrokken op 15 
februari 2018 door 
de indiener 
I Aanpassing art. 
93 en 94 Gw 
33359 Ingetrokken bij de Tweede 
Kamer 
 
Ingetrokken op 17 
maart 2017 door de 
aanhangigmaker 
I Welzijn dieren 30900 Ingetrokken bij de Tweede 
Kamer 
 
Ingetrokken op 15 
januari 2019 door de 
aanhangigmaker 
I Wijziging art. 91 
lid 3 Gw 
 
30874 Verworpen door de Eerste 
Kamer 
 








Verworpen door de Tweede  
Kamer 
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477 Stb. 1937, 
306 








477 Stb. 1937, 
308 








207 Stb. 1946, 
G124 





tal leden Tweede 
Kamer 
2341 Stb. 1952, 
246 






4330 Stb. 1956, 
210 






11088 Stb. 1971, 
107 






14225 Stb. 1980, 
675 






19017 Stb. 1986, 
121 







23430 Stb. 1994, 
260 





25153 Stb. 1998, 
137 
6 mei 1998 26156 Verworpen 
door de Eer-
ste Kamer 




















27551 Stb. 2002, 
121 










27033 Stb. 2001, 
585 



















I Const. toetsing 
(Halsema) 
28311 Stb. 2009, 
120 
9 juni 2010 









Sinds 1848 zijn in totaal 122 voorstellen ingediend of aanhangig gemaakt in de tweede 
lezing. Van deze voorstellen hebben: 
 
- er 108 geleid tot een grondwetsherziening, zie: BIJLAGE III; 
- zijn er zes verworpen door de Tweede Kamer; 
- is er één voorstel vervallen verklaard door de Tweede Kamer 
- en zijn er zeven verworpen door de Eerste Kamer. 
 
NB. Twee regeringsvoorstellen die in tweede lezing zijn ingetrokken (zie hoofdstuk 
3, paragraaf 9) heb ik buiten beschouwing gelaten. Deze voorstellen zijn namelijk ook 
aanhangig gemaakt door een lid van de Tweede Kamer en verder overwogen door 
de Tweede Kamer. 
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BIJLAGE III: AFGERONDE GRONDWETSHERZIENINGEN SINDS 1848  
 














842 Stb. 1887, 208 
 
 
28 oktober 1884 843 Stb. 1884, 
228 
R Hoofdstuk 1 
 
851 Stb. 1887, 144 1 september 
1887 
871 Stb. 1887, 
183 
R Hoofdstuk 2, af-
deling 1 




871 Stb. 1887, 
184 
R Hoofdstuk 2, af-
deling 2, 3, 4 en 
5 





871 Stb. 1887, 
185 
R Hoofdstuk 2, 
afd. 6 en 7 
 
852 Stb. 1887, 147 1 september 
1887 
872 Stb. 1887, 
186 
R Hoofdstuk 3 
 
 
853 Stb. 1887, 148 1 september 
1887 
873 Stb. 1887, 
187 




Stb. 1887, 149 1 september 
1887 
874 Stb. 1887, 
188 
R Hoofdstuk 5 855 
 
Stb. 1887, 150 1 september 
1887 
875 Stb. 1887, 
189 
R Hoofdstuk 7 857 
 
Stb. 1887, 151 1 september 
1887 
876 Stb. 1887, 
190 
R Hoofdstuk 8 
 
858 Stb. 1887, 152 1 september 
1887 
877 Stb. 1887, 
191 
R Hoofdstuk 9 
 
859 Stb. 1887, 153 1 september 
1887 
878 Stb. 1887, 
192 
R Add. bepalingen 
 
860 Stb. 1887, 154 1 september 
1887 





151 Stb. 1917,.398 5 juni 1917 180 Stb. 1917, 
660 
R Onderwijs 151 Stb. 1917,.399 5 juni 1917 
 




359 Stb. 1917,.400 5 juni 1917 180 Stb. 1917, 
662 
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R Hoofdstuk 1 
Rijk en inwoners 
211 Stb. 1922, 210 5 juli 1922 212 Stb. 1922, 
642 
 
R Hoofdstuk 2 
Koning 
212 Stb. 1922, 211 5 juli 1922 212 Stb. 1922, 
643 
 
R Hoofdstuk 3 
Staten-Generaal 
214 Stb. 1922, 283 5 juli 1922 212 Stb. 1922, 
644 
 




216 Stb. 1922, 284 5 juli 1922 212 Stb. 1922, 
645 
 
R Hoofdstuk 5 
Justitie 
217 Stb. 1922, 212 5 juli 1922 212 Stb. 1922, 
646 
 
R Hoofdstuk 7 
Financiën 
218 Stb. 1922, 213 5 juli 1922 212 Stb. 1922, 
647 
 
R Hoofdstuk 8 
Defensie 
219 Stb. 1922, 214 5 juli 1922 212 Stb. 1922, 
648 
 




221 Stb. 1922, 215 5 juli 1922 212 Stb. 1922, 
649 
 
R Hoofdstuk 11 
Veranderingen 
222 Stb. 1922, 216 5 juli 1922 212 Stb. 1922, 
650 
 
R Add. bepalingen 223 Stb. 1922, 285 5 juli 1922 212 Stb. 1922, 
651 
 






477 Stb. 1937, 303 26 mei 1937 495 Stb. 1938, 
101 
 
R Minister zonder 
portefeuille 
477 Stb. 1937, 304 26 mei 1937 495 Stb. 1938, 
102 
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men van beroep 
en bedrijf 
 












207 Stb. 1946, 
G126 





775 Stb. 1948, 207 7 juli 1948 907 Stb. 1948, 
410 
 
R Inkomen Koning 
bij troonsafstand 
834 Stb. 1948, 209 7 juli 1948 907 Stb. 1948, 
411 
 
R Invoering ambt 
staatssecretaris 












2374 Stb. 1952, 247 25 juni 1952 2700 Stb. 1953, 
261 
 
R Vervallen art. 
198 en 199 
4023 Stb. 1956, 188 13 juni 1956 4402 Stb. 1956, 
435 
 












4144 Stb. 1956, 192 13 juni 1956 4402 Stb. 1956, 
438 
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4022 Stb. 1956, 183 13 juni 1956 4403 Stb. 1956, 
440 
 
R Provincies 4022 Stb. 1956, 184 13 juni 1956 4403 Stb. 1956, 
441 
 
R Toezicht op ge-
meenten 












4022 Stb. 1956, 187 13 juni 1956 4403 Stb. 1956, 
444 
 






6980 Stb. 1963, 64 15 mei 1963 7219 Stb. 1963, 
463 
 
R Leeftijd actief 
kiesrecht 












ning en leden 
Koninklijk huis 




I Leeftijd passief 
kiesrecht 










Bijlage III 225 
 ____ 
 










R Vrijheid van on-
derwijs 
11101 Stb. 1971, 109 28 april 1971 11310 Stb. 1972, 
106 
 
R Add. Bepaling  10738 Stb. 1971, 97 28 april 1971 11305 Stb. 1972, 
107 
 
R Vervallen art. 
185 
10744 Stb. 1971, 106 28 april 1971 11307 Stb. 1972, 
108 
 

















13873 Stb. 1979, 388 26 mei 1981 16908 Stb. 1983, 
22 
 






16035 Stb. 1981, 261 26 mei 1981 16910 Stb. 1983, 
24 
 
R Ministerraad en 
contraseign 




















226   
____ 
 

































15681 Stb. 1980, 678 26 mei 1981 16919 Stb. 1983, 
32 
 
R Belastingen 15575 Stb. 1980, 679 26 mei 1981 16920 Stb. 1983, 
33 
 




len 73, 190-192, 
opnemen bepa-
ling geldstelsel 
15468 Stb. 1980, 681 26 mei 1981 16992 Stb. 1983, 
35 
 
R Algemene regels 
van bestuurs-
recht 





16057 Stb. 1981, 52 26 mei 1981 16924 Stb. 1983, 
37 
 






14348 Stb. 1980, 311 26 mei 1981 16926 Stb. 1983, 
39 
 
R Adeldom en rid-
derorden 
15883 Stb. 1981, 218 26 mei 1981 16927 Stb. 1983, 
40 
 
R Justitie 16162 Stb. 1981, 265 26 mei 1981 16928 Stb. 1983, 
41 
 
Bijlage III 227 
 ____ 
 















16164 Stb. 1981, 267 26 mei 1981 16930 Stb. 1983, 
43 
 
R Provincies en 
gemeenten 







13991 Stb. 1980, 268 26 mei 1981 16932 Stb. 1983, 
45 
 




men van beroep 
en bedrijf 






13995 Stb. 1980, 271 26 mei 1981 16935 Stb. 1983, 
48 
 





14213 Stb. 1979, 391 26 mei 1981 16936 Stb. 1983, 
49 
 
R Vervallen art. 1 
en 2  
13957 Stb. 1979, 391 26 mei 1981 16937 Stb. 1983, 
50 
 
R Vervallen add. 
bepalingen 

















228   
____ 
 






































25313 Stb. 1998, 67 
 
 
6 mei 1998 26156 Stb. 1999, 
133 
R Vervallen add. 
Bepalingen 
 
25314 Stb. 1998, 8 6 mei 1998 26159 Stb. 1999, 
134 




25338 Stb. 1998, 122 6 mei 1998 26160 Stb. 1999, 
135 


















25442 Stb. 1998, 146 6 mei 1998 26158 Stb. 2002, 
144 
  
Bijlage III 229 
 ____ 
 















28051 Stb. 2002, 172 15 mei 2002 en 
22 januari 2003 





28081 Stb. 2002, 171 15 mei 2002 en 
22 januari 2003 






30471 Stb. 2006, 564 22 november 
2006 
31012 Stb. 2008, 
272 




29978 Stb. 2006, 549 22 november 
2006 





33131 Stb. 2016, 458 
(Stb. 2016, 426) 











230   
____ 
 

















Stb. 2018, 88 Verkiezingen van 













Stb. 2018, 86 Verkiezingen van 






















































Stb. 2021, 87. Verkiezingen van 























35129 Stb. 2021, 58. Verkiezingen van 












  De behandeling 
van dit voorstel 
ligt geruime tijd 
stil. 
  

















  De behandeling 
van dit voorstel 








35144   De behandeling 
van dit voorstel 
ligt geruime tijd 
stil. 
 
R Inrichting en samen-
stelling Eerste Ka-
mer  























232   
____ 
 
BIJLAGE V - STATISTIEKEN OP GROND VAN BIJLAGE I, BIJLAGE II, BIJLAGE III 
EN BIJLAGE IV 
 
TOTAAL AANTAL PROCEDURES IN EERSTE LEZING SINDS 1848 (177) 
 
EERSTE LEZING ZONDER SUCCESVOLLE AFRONDING (47) 
- ingetrokken bij de Tweede Kamer (21) 
- verworpen in de Tweede Kamer (7) 
- ingetrokken bij de Eerste Kamer (5) 
- verworpen in de Eerste Kamer (12) 
- vervallen (1) 
- geen vervolg (1) 
 
NB. Vijf voorstellen liggen nog ter behandeling in de eerste lezing. Deze voorstellen 
houd ik buiten deze statistieken. 
 
EERSTE LEZING MET SUCCESVOLLE AFRONDING (130) 
 
TOTAAL AANTAL PROCEDURES IN TWEEDE LEZING SINDS 1848 (122) 
 
NB. Acht voorstellen liggen momenteel ter behandeling in de tweede lezing. Deze 
voorstellen houd ik buiten de statistieken van de tweede lezing. 
 
TWEEDE LEZING ZONDER SUCCESVOLLE AFRONDING (14) 
- Verworpen in de Tweede Kamer (6) 
- Vervallen verklaard door de Tweede Kamer (1) 
- Verworpen in Eerste Kamer (7) 
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